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PREFACIO

“O crescente interesse da sociedade pela Administragdo Publica e a
elevagdo do nivel de exigéncia por parte do contribuinte, especialmente quanto a
austeridade na aplicagdo dos recursos, tém levado os agentes politicos a perseguirem a
melhoria da qualidade dos servigos prestados a populagdo, a maior‘ eficiéncia da mdquina
administrativa e o controle mais efetivo sobre o patrimonio publico.” (NOBREGA,
Marcos. O controle e a auditoria interna na Administracio Municipal. Revista de

Administragdo Municipal. Rio de Janeiro, v. 38, n. 201, p. 62, out./dez. 1991).



1- INTRODUCAO

1.1 - Apresentagdo

A Administragdo Publica no Brasil mostra uma trajetéria histérica que
envolve episddios de autoritarismo, clientelismo, desestruturagio do setdr pﬁbﬁco,
escandalos financeiros e corrupg@o.

Com o processo de redemocratizagdo que se iniciou a partir de 1985, a
sociedade redescobre, paulatinamente, o. direito de cidadania, os principios de liberdade e
garantia dos direitos individuais, do bem comum e da justiga social.

A preocupagdo do cidaddo ndo se limita mais aos aspectos legais das
operagdes realizadas pela entidade governamental, porém, diz respeito a moralidade, a
lisura e a honestidade nos procedimentos administrativos, bem como a eficiéncia, a eficacia
e a efetividade na Administragdo Publica.

A sociedade ndo admite mais a convivéncia com escindalos, fraudes, desvios
e mé.utilizagio do dinheiro publico. Pelo contrario, a opinido publica questiona a eficacia
dessas instituigdes. Cobra-se eficiéncia e qualidade do servigo publico.

Assim, a Constitui¢do Federal de 1988, preocupada com a nova realidade da
atuagdo do Estado, deu grande énfase ao controle, com vistas a eficiéncia, a economicidade,
deficaciaea efetividade na Administrac¢do Publica.

Por determinac;ﬁo constitucional, os Tribunais de Contas assumem

competéncia para a fiscalizagio contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial



das entidades governamentais.

Cumpre, desta forma, que os Tribunais de Contas exergam efetivamente as
prerrogativas que lhe foram incumbidas na qtual Constituigdo, ou seja, exercer o trabalho de
acompanhamento no controle das atividades governamentais.

Restringindo-se apenas aos servigos de éuditoria, este trabalho de
monografia se dedicara ao estudo da aplicagdo da auditoria operacional - oportunamente
inserida no texto constitucional - , tendo como objetivo avaliar a eficiéncia, eficicia,
economia e efetividade dos programas e agdes publicas.

A auditoria operacional é uma auditoria profissional, sistematica e seletiva.
Concentra-se nas areas criticas, nas areas deﬁéientes do controle interno ou nas areas de
alto risco, porquanto ela alcanga qualquer operagéo ou atividade.

A auditoria operacional tem por preocupagdo maior a economia, a eficiéncia
e a eficicia na execugdio das fungbes publicas. Trata-se de moderna técnica de controle
introduzida no dmbito da Administragdo Publica. Essa inovadora pratica complemeﬁta o
con\trole tradicional, restrito ao exame dos aspectos contabeis e legais, passando a

contemplar a aferi¢do dos resultados das a¢Ges govemamentais.

1.2 - Objetivos

O principal objetivo deste trabalho € destacar a importincia do uso e dos
beneficios da auditoria operacional nos setores publicos, com vistas a eficacia,
economicidade e efetividade na Administragido Puablica.

Com relagdo aos objetivos especificos procurou-se dar énfase ao controle |
publico através da moderna técnica de auditoria operacional, fazendo uma comparagdo

entre a auditoria operacional e a auditoria tradicional. Outro objetivo é ressaltar a



importdncia de se avaliar a qualidade do desempenho das entidades programas

governamentais, quanto a economicidade, eficiéncia e eficacia da gestdo administrativa.

1.3 - Metodologia

A metodologia deste trabalho consiste na pesquisa bibliografica desta recente
modalidade de auditoria.

Procurou-se mostrar a evolugdo e o alcance do controle da Administragdo
Publica em face da nova Constitui¢do, de acordo com a tematica proposta.

Abordaram-se os aspectos relacionados a auditoria operacional no que tange
aos conceitos de eficiéncia, economicidade, eficacia e efetividade; as principais diferencas
entre a auditoria operacional e a auditoria tradicional; ao processo de realizagdo de uma
auditoria operacional e exemplos de casos de auditoria operacional.

Mostrou-se que a ‘técnica de auditoria operacional transcende as demais
formas de auditoria, ndo se preocupando apenas com o exame dos sistemas or¢amentario,

contabil e financeiro, porém com a economicidade e rentabilidade da gestdo publica.



2 - O CONTROLE DA ADMINSTRACAO PUBLICA

2.1 - Conceitos e objetivos do controle

A administragio de uma empresa ou entidade publica é exercida através de
agOes coordenadas e planejadas, denominadas de fungdes administrativas. Estas fungdes sdo
o planejamento, a organizagéo, a coordenacgio e o controle.

Como qualquer atividade administrativa, o controle deve ser visto como uma
fungdo de maior importancia, tendo em vista que € com base nela que a administragdo pode
seguir os planos e as politicas tragados.

Para Hely Lopes Meirelles (1983, p. 553), “Controle, em tema de
administragdo, é a faculdade de vigildncia, orientagdo e corre¢do que um Pog\ler, orgdo ou
autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro.”

Controle, segundo o Novo Dicionario da Lingua Portuguesa, de Aurélio
Buarque de Holanda Ferreira, é “fiscalizacdo exercida sobre as atividades de pessoas,
orgdos, departamentos, ou sobre produtos, etc., para que tais atividades, ou produtos, ndo
de;viem das normas preestébelecidas

Para o professor Heraldo da Costa Reis (1993, p. 64): “a fungdo de cqntrole
¢ indispensdavel para acompanhar a execugdo de programas; apontaf Jalhas -e desvios;
velar pela boa utilizacdo, manutengdio e guarda dos bens patrimoniais; constatar a
veracidade das operagdes realizadas e a aplicagdo dos principios contdbeis geralmente

’

aceitos na producdo de informagdes para o controle e avaliagdo de desempenho.’



10

Dos conceitos emitidos, conclui-se que controlar corresponde a vigiar,
observar e fiscalizar os atos préticados, com o propésito de verificar se estdo sendo
realizados em conformidade com as normas, ordens, dentre outros. A fun¢io controle
mede, analisa e avalia os resultados obtidos, comparando-os com o que foi planejado ou
previsto, a fim de tomar as providéncias corretivas, quando for o caso, visando a realizagio
dos objetivos da organizagio.

Essas reflexdes serviram para dar substincia ao raciocinio de controle da
Administragdo Publica, um imperativo de ordem publica, que deve ser praticado sobre os

atos dos governantes.

2.2 - O controle da Administragdo Publica na Constituigdo de 1988

No ambito da Administragdo Puablica o controle assume papel preponderante
acerca das atividades do Estado contemporaneo, de modo que o interesse pﬁblico seja
atendido. Na Administrag:ﬁo Publica brasileira a fungdo controle € exercida em decorréncia
de imposig¢des legais.

A Constituicdo Federal estabeleceu uma série de principios fundamentais
para a Adniinistragio Publica, subordinando-a aos principios da legalidade, que implica na
subordina¢do do administrador a lei; da publicidade, que exige a transparéncia da gestdo
administrativa; da impessoalidade; da continuidade; da finalidade; da indisponibilidade, no
que se refere a interesses, bens e servigos publicos; da auto tutela, que lhe confere o direito
€ a0 mesmo tempo o dever de rever e revogar ou anular os atos ilegitimos, inconvenientes

ou inoportunos; e da tutela administrativa, também denominada supervisdo. -
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O novo mandamento constitucional inovou ainda mais ao submeter a
Administragido Publica aos principios da legitimidade (art. 70), da moralidade (art. 37), da
probidade administrativa (art. 37, § 4°), entre outros.

Importante ressaltar a elevagdo do principio da moralidade administrativa -
antes um principio geral de direito - a nivel constitucional, ampliando o ambito do controle
jurisdicional dos atos administrativos. Salienta-se que o controle da moralidade
administrativa é parente mais proximo da auditoria operacional.

Tais principios sdo essenciais ao controle que o Legislativo, o Executivo € a
sociedade devem exercer sobre os atos administrativos. Dessa forma, os atos praticados na
Administragio Publica devem se orientar por esses principios.

Explorando, ainda, a questdo da moralidade administrativa e legalidade
juridica, Ribeiro Lopes (1993, p. 42) conclui que “a legalidade é condi¢io necessdria, mas
ndo suficiente, para a legitimidade dos atos administrativos. Dentro desse espectro surge a
moralidade como uma regra, que se soma aos outros principios, capaz de impor
limitagdes a Administra¢do.”

Para Jodo Féder (1994, p. 174), ja ndo basta mais 0 cumprimento de uma
lei se esta ndo estiver revestida do principio da moralidade. Ilustra o professor:

“Como parece ndo haver duvida que a moralidade, vista como
principio da gestdo publica, equivale hoje a uma regra de imposi¢do
Jjuridica, temos que todo ato imoral deve ser tratado com o mesmo rigor
dos atos ilegais, a fim de que a moralidade possa ser realmente
considerada a regra da boa administragdo. E assim deve ser porque
ndio apenas a agdio administrativa deve se subordinar ao império da lei,
mas ainda e necessariamente porque a ética e a moral devem presidir
os atos publicos.”

Ainda no que concerne a moralidade, o controle exercido pelo cidaddo sobre

as instituicdes publicas também ¢ resguardado pela Constituicdo Federal, em seu art. 5°,

inciso LXXIII, ao rezar: “qualquer cidaddio é parte legitima para propor agdo popular que
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vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ...".

A Administragdo Pﬁblica tem, por vezes, dado lugar a desvios de conduta,
muitas vezes denunciados pela imprensa, como, por exemplo, a ma aplicagéo das verbas
publicas, a pratica de peculato, a corrupgdo desenfreada e desperdicios de toda ordem. O
controle publico institucionalizado, é, por tudo isso, um instrumento inibidor de
bomportamentos ndo éticos na Administragdo Publica. Nesse sentido compete aos orgios
responsaveis | de controle exercer as atividades de fiscalizagio contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial das entidades governamentais, pfonunciando-se

acerca da legalidade, legitimidade e economicidade na gestdo de recursos publicos.



3 -0 CONTROLE E A FISCALIZACAO DAS CONTAS PUBLICAS

3.1 - O controle sob o aspecto legal

A Constituigdo Federal de 1988 ¢ a carta mais avangada que a Nagdo ja
conquistou no que tahge aos aspectos da avaliacdo, fiscaliza¢do é controle das ag¢des
governamentais.

Com o advento da nova Constituigdo, o controle governamental teve
significativas inovagdes, destacando-se:

a) a ampliagio do alcance da fiscalizagdo, antes restrito aos aspectos financeiro,
6r9amentério, patrimonial e contébil, passa a avaliar a eficiéncia, eficacia, ecénomia e
efetividade dos programas e ac;_ﬁes publicas através da auditoria operacional; e

b) a ampliagdo do leque de jurisdicionados, ao determinar, no parégrafd ﬁnicé, do art. 70,

“que deverdo se submeter & prestagdo de contas “... qualquer pessoa fisica ou entidade
publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores

- publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que em nome desta assuma obrigagdes de
natureza pecunidria.”

Com efeito, a Lei Magna deu grande énfase ao confrole na Administragio
Publica, ao estabelecer que a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial, sera exercida sobre as entidades da administragio direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade, mediante controle externo e pelos sistemas de

controle interno de cada Poder, conforme se depreende de seu art. 70:
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“A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentdria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicag¢do
das subvengles e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.” (grifo nosso).

Destaca, também, em seu art.74, a figura do controle interno integrado:

“Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de: ...". (grifo nosso).

A Lei 4.320/64, que estatui normas gerais de Direito Financeiro para
elaboragdo e controle de orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal, ja preconizava a existéncia dos sistemas de controle interno e externo,
cujo titulo dispde sobre o controle da execugdo orgamentaria, o qual compreende:

I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacgfio da receita ou a realizagio da
despesa, o nascimento ou a extin¢io de direitoé e obrigagdes;
II - a fidelidade funcional dos agentes da Administragio, responsaveis por bens e valores
publicos;
III - o cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos monetén'os e em
termos de realizagio de obras e prestagio de servigos.

Nota-se que, além da fiscalizago sobre a legalidade e regularidade dos atos
dos agentes da Administrag8o, a Lei 4.320/64 ja se preocupava em avaliar o desempenho na
execucdo dos programas de governo.

Tanto pelo preceito constitucional, como pelo sistema da Lei 4.320, hoje, no
Brasil, destacam-se as seguintes classes de controles que sdo eXecutados na Administragéo
Publica:

a) controle externo, a cargo do Legislativo, com o auxilio do Tribunél de Contas,
dependendo da esfera de governo em que se localize.

b) controle interno, a ser mantido no ambito de cada poder.
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¢) controle interno integrado, a ser mantido em conjunto pelos trés poderes.

Nesse contexto, tanto o controle interno quantolo controle externo atentam
para o cunho da auditoria operacional, ou seja, buécam aferir o bom desempenho na
execu¢do dos programas governamentais e a efetividade dos resultados aldang:ados na
aplicagio dos recursos publicos.

A par dos controles classicos, acima mencionados, a Carta Magna estende,
também, o direito de exercer a fiscalizagdo sobre os atos da administragdo, nos termos
seguintes: “Qualquer cidaddo, partido politico, assbciagﬁo ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido.” (art. 74, § 2°).

Para o Ministro Adhemar P. Guisi (1993, p. 9), “esse dispositivo estabelece o
direito ¢ a responsabilidade de toda a sociedade, seja, através de algumas de suas
instituigdes, como de todo e qualquer cidaddo, de exercer controle sobre todos os atos de
governo que envolvam recursos publicos em geral.”

Outra inovagio de grande amplitude da Carta Magna é o direito que tem o
cidaddo de questionar a legitimidade das contas municipais: “As contas dos Municipios
ficar@o, durante sessenta dias, anualmente, a disposi¢do de qualquer coﬁtribuinte, para

exame e apreciagdo, o qual poderad questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.”

(art. 31, § 3°).

3.2 - O controle interno das entidades govefnamentais

O principal objetivo do controle sobre a administra¢éo das finangas publicas
¢ a verificagdo da atividade financeira do Estado, compreendendo a execugio da Receita e

da Despesa em todas as suas fases.
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Deste modo, o Controle Interno € exercido dentro da propria Administragido
tendo por objetivo orientar o Estado quanto a legalidade da despesa, assim como a
regularidade das contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos.
O sistema de controle interno teve seu alcance ampliado pela atual
Constituigio (art. 74), tendo por finalidade:
“I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugdo dos programas de governo e dos or¢camentos da Unido;
11 - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo or¢amentdria, financeira e patrimonial nos drgdos
e entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de
recursos publicos por entidades de direito privado;
III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido;
1V - apoiar o controle externo no exercicio de sua missGo
institucional.”
Pelo exposto, cabe ao controle interno verificar a eficacia e a eficiéncia da
gestdo administrativa, bem como colher subsidios ao Controle Externo para este apreciar e
julgar as contas governamentais.
Para Heraldo da Costa Reis (1992a, p. 19), o controle interno “compreende
o plano de organizacdio e todos os métodos e medidas adotados pela administracdo para
salvaguardar seus ativos, desenvolver a eficiéncia nas operagdes, estimular o
cumprimento das politicas administrativas prescritas e verificar a exatiddo e a fidelidade
dos dados da contabilidade.”
Marcos Nobrega (1991, p. 60), anota que o exercicio de controle se da
através da estruturagdo de um sistema de controles administrativos e contabeis, exercido
dentro da propria organizagido, denominado controle interno, o qual compreende: “o plano

organizacional e todos os procedimentos, métodos e medidas adotados pela entidade para

proteger seu patrimonio e assegurar a exatiddo e fidelidade da informagdo utilizada no
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processo decisério, bem como contribui para estimular a eficiéncia operacional e
incentivar a observdncia das politicas e diretrizes estabelecidas pela Administragdo.”
Sdo instrumentos do controle intemno:

a) Orcamento: que ¢ um instrumento de controle prévio gerencial cujo conteido reflete
programas de trabalho, objetivos globais, metas ou cargas de trabalho a executar,
responsabilidades da organizacdo e dos respectivos agentes, aliados a medidas de
desempenho e recursos ou insumos de toda natureza que possibilitardo a sua execugio.

b) Contab_iiidade: como processo gerador de informagdes, deve ser organizada de maneira
que as informagdes obedecam aos principios contabeis geralmente aceitos e que
permitam respostas claras e precisas as questdes que lhe sdo forrhuladas' pelos seus
usuarios, interno e externo. Assim, as informag¢des deverdo evidenciar os fatos ligados a
administragdo financeira, patrimonial e operacional, que permitam o controle, a avaliagdo
de desempenho e, consequientemente, tomadas de decisdes.

¢) Auditoria: cuja fungio é verificar o cumprimento das obrigagdes, da execugdo dos
programas de trabalho, da veracidade das‘ihfonnac;c“)es geradas pela contabilidade, bem

como prevenir danos ou prejuizos ao patriménio da entidade.

- ---- = - - .- As-caracteristicas basicas de um sistema de controle interno sdo: - .- ...

1 - organograma claro e objetivo, contendo responsabilidade definidas;
2 - segregacgio de deveres e fungdes;,
3 - utilizagio de formularios, documentos e mecanismos de controle;
4 - introdugdo de verificagGes e provas independentes e continuas; e
5 - qualificagdo do pessoal segundo as suas responsabilidades e fungdes a serem desempe-
nhadas.
Dessa forma, o controle interno compreende um conjunto de procedimentos,

planos de contas, organogramas, fluxogramas, diretrizes, delegagGes de atribuicdes e
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responsabilidades, orgamentos, estatisticas e demais documentos formais da entidade,
constituindo-se numa parte integrante de suas proprias operagdes.

Reis (1992b, p.27), assim se pronuncia:

“Um sistema_de controle interno s6 funciona quando apoiado em
informagoes bem estruturadas que cumpram com o seu objetivo, ou
seja, o de suprir o seu usudrio com informagoes uteis e confidveis sobre
o produto da drea de responsabilidade; o desempenho do orgdo; o
processo decisorio e a utilizagdo dos fundos alocados ou destinados ao
cumprimento das metas e objetivos predeterminados.”

O sistema de controle interno € a base sobre a qual os trabalhos de auditoria
serdo realizados. O exame e a avaliagdo sobre este determinara a extensdo dos testes de
auditoria. E ele quem primeiro deve detectar as falhas, omissdes ou irregularidades dos
-Orgaos gestores.

Nesses sentido, Jodo Féder (_1994, p. 30) afirma que um dos problemas
sérios encontrados na Administragio Publica é com relagdo a precariedade do controle
interno: “O controle interno tem sido uma das mais tristes deficiéncias da administragdo
publica. Um auténtico desastre. A maioria das fraudes e escdndalos de que tem sido vitima
o erdrio, so se justifica pela absoluta inoperdncia do controle interno.”

Prosseguindo em seu relato, Jodo Féder cita: “So a total auséncia de
controle interno pode justificar que dos 10.800 apartamentos funcionais de Brasilia, cinco
mil estivessem sendo ocﬁpados irregularmente e dos 2.700 carros oficiais que o governo
hzantém em Brasilia, 700 estivessem em mdos indevidas, como foi denunciado em
novembro de 1985.”

Assim, faz-se mister a institucionalizagdo de um sistema de controle interno
eficiente pela Administra¢@o, que possibilite conhecer os resultados que estdo sendo obtidos
através dos gastos publicos. No entanto, sio poucas as administragdes no Brasil que

possuem sistema de controle eficiente que permita atender aos objetivos definidos no art. 74

da Constitui¢do da Republica.
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Outro destaque a ser dado ao controle interno é a disposi¢do contida no
‘paragrafo 2° do art. 74 da Carta Magna, realgando a grande responsabilidade que os
responsaveis pelo Controle Interno tém em suas mdos, pois, estes, ao tomarem
conhecimento de.qualquer irregularidade ou ilegalidade, deverdo dar ciéncia ao Tribunal de
Contas, sob pena de responsabilidade solidaria, nos termos do art. 74, § 1° da Lei Maior. O
preceito constitucional ao referir-se a “responsabilidade solidaria”, pretendeu evitar a
omissdo tdo comum na vida administrativa. Esta responsabilidade alcanga, por conseguinte,

as esferas civil, penal, administrativa, patrimonial e politica.

3.3 - O controle externo

O Controle Externo tem por objetivlo verificar a probidade da Administragio,
a regularidéde da guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiros publicos € o
cumprimento da Lei do Orgamento (art. 81, Lei 4.320/64).

Com a promulgagido da Constituicio Federal de 1988, o controle externo
teve seu alcance ampliado. Além da verificagdo financeira e or¢gamentaria, assume, também,
competéncia para o exame da eficiéncia, da ecbnomic’idade e da eficicia na aplicagdo de
recursos publicos, através da fiscalizacdo operacional. Esta, a inovagdo mais imporfante no
que tange ao controle externo da Administragdo Publica, outorgada ao Tribunal de Contas.

Tal fato deve-se a necessidade de atender, de forma mais abrangente e
precisa, o anseio da sociedade por informag¢des mais transparentes, no que diz respeito ao
desempenho das atividades do setor publico, sob o aspecto ético-moral.

Sébre a fiscalizagdo operacional a cargo do Controle Externo, vale ressaltar
a decléragﬁo de Luiz Carlos Braga de Figueiredo (1991, p.40):

“A fiscaliza¢do operacional representa, pois, a prerrogativa
constitucional conferida ao Tribunal de Contas da Unido para o
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exercicio amplo, abrangente e profundo do Controle Externo, erigido
no poder/dever de, auxiliando o Congresso Nacional, com os olhos
perscrutadores da sociedade, atentar para a boa conduta das politicas
publicas, consubstanciada na acdo de seus gestores.”

O controle externo, é exercido:

I - na Unido, pelo Cdngresso Nacional, com o auxilio do 'fribunal de Contas da Unido;
IT - nos Estados e no Distrito Federal, pelas Assembléias Legislativas, com o auxilio dos
respectivos Tribunais de Contas estaduais; e
IIT - nos Municipios, pelas Camaras de Vereadores municipais, com o auxilio do Tribunal
de Contas do Estado, ou do Municipio, ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios, onde houver.

Ressalta-se que a atividade fiscalizadora exercida pelo Legislativo é
puramente politica, enquanto que aquela exercida pela Cérte de Contas, em auxilio daquele,
é estritamgnte técnica.

O primeiro, em ultima analise, representa a sociedade, através dos seus
representantes, a quem cabe o julgamento das contas publicas. Se é a sociedade que
alimenta o Erario, mediante o pagamento de tributos, era de se esperar que o sentimento
dessa comunidade fosse respeitado através da apreciagio politica, por seus representantes,
- das contas governamentais.

O segundo aprecia a regularidade e a técnica do emprego das dotagSes
orgamentarias, emitindo seu parecer técnico acerca das contas dos administradores e
responsaveis por bens e valores publicos.

A atual Constitui¢do veda a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgios de
Contas Municipais.

Dentre as principais a¢des atribuidas ao Controle Externo, arroladas no art.

71 da Carta Magna, destacam-se:
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a) a apreciagdo das contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio, |

b) o julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por dihheiros, bens e
valores publicos;

c) a apreciagio, para fins de registro, da legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, nas entidades do setor publico, bem como concessdes de aposentadorias,
reformas e pensdes;

d) a realizag®o, por iniciativa propria, ou da Camara dos Deputados, ou do Senado Federal,
de Comissdo técnica ou de inquérito, de inspegdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nos 6rgios e entidades dos trés
Poderes;_

é) a fiscalizag@o das contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a
Unido participe;

f) a fiscalizagdo da aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito

Federal ou a Municipio.

3.4 - O sistema de controle interno integrado

O art. 74 da Constitui¢do Federal estabelece que os sistemas de controle
interno constituidos pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario atuardo de forma
integrada, sendo uma das finalidades dessa integragﬁo, o apoio ao Controle Externo.

A integracdo doé sistemas de controle visa permitir que se descubra, em
tempo habil, ocorréncias censuraveis, falhas, abusos, irregularidades e desvios constatados

pelo Controle Interno no decorrer da fiscalizagdo da execugdo dos programas
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governamentais, a fim de evitar a ma utilizagdo dos recursos publicos e impedir seu
desperdicio ou malversag@o.

A respeito da importancia da integragio desses dois sistemas, o Ministro
Adhemar P. Ghisi (1992, p. 16), assim discorre: “um Controle Interno independente e
atuante integrado nos moldes gerais ora preconizados, certamente assinalara novo marco
a sua realidade institucional no Pais e desempenhard papel crescentemente importante
para coibir e inibir prdticas de irregularidades, malversag¢do de dinheiros e bens publicos
e de atos de corrupgdio em geral.”

Bento José Bugarin (1993, p. 30), também ressalta a importancia de se
integrar os dois sistemas de controle:

“Como se percebe, o estreito relacionamento dos Sistemas de Controle
Interno e externo é indispensavel para assegurar uma eficiente
fiscalizagdo dos atos da Administracdo Publica. Para tanto, faz-se
necessdrio ndo s6 que ambas as modalidades de controle possuam
autonomia e tenham a sua disposi¢do os recursos humanos e materiais
indispensdveis ao exercicio de suas atividades, mas também que sua
atuagdo se dé de forma integrada, criando uma unidade sistémica que

assegure a eficiéncia e a eficdcia da fungdo controle.”

Todavia, o Controle Interno tem tido grandes dificuldades para o exercicio
de sua missdo institucional: carece de autonomia e independéncia para o desempenho de
suas fungdes; ha caréncia de pessoal qualificado para o desempenho eficiente das tarefas de
fiscalizag@o; apresenta estrutura organizacional deficiente, entre outras.

Sobre o assunto, Bento José Bugarin (1992, p. 24) assim se manifesta:

“Depreende-se, de tal quadro, que, sob pena de inviabilizar o Controle
Externo, é tarefa prioritdria e inadidavel redefinir, reestruturar e
consolidar o Controle Interno, considerando-se aqui ndo sé os orgdos
da administragdo direta, mas também da administragdo indireta, o que
significa dizer a totalidade dos organismos incumbidos da fiscalizacdo
das contas publicas.

Esta tarefa, entretanto, passa, antes de tudo, pelo debate da questdo da
autonomia. Ndo é possivel ao Controle Interno, por mais dedicado e
qualificado que seja, desempenhar a contento sua missdo sem ver-se
livre de condicionamentos que cerceiem sua agdo. Somente tornados
auténomos poderdo os orgdos internos de controle exercitar,
plenamente, a fiscalizagdo das entidades estatais e paraestatais, bem
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como dos atos de diretoria, no tocante a sua legitimidade e submissdo
a politica e diretrizes governamentais.”’

O grande problema estd em definir qual Poder serd responsavel pela
organizagdo e coordenacdio dos sistemas de controle interno mantidos pelos poderes
constituidos. Ha divergéncias de opinides quanto a reSponsabilidade da organizagio do
funcionamento do Sistema de Controle Interno integrado.

Heraldo da Costa Reis (1993, p. 63) entende que:

“Cabe ao Executivo, por lhe competir a elaboracdo e o
encaminhamento da prestagdo de contas anual da entidade
governamental para julgamento pelo Legislativo. Evidentemente, essa
tarefa seria cumprida através de um nicleo mantido no setor da
contabilidade, constituido pelos coordenadores dos sistemas de
controle interno, através do qual seriam elaboradas e editadas as
normas sobre procedimentos de controle interno dos poderes.”

Seguindo a mesma opinido exposta acima, o Ministro Adhemar P. Ghisi
(1992, p. 16), discorre:

“Se o Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica,
auxiliado pelos Ministros dos Estados (art. 76 da Constituicdo
Federal), e se a ele, ainda, compete privativamente nomed-los e
exonerd-los (art. 84, item 1), bem como enviar ao Congresso Nacional
o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias e as
propostas de or¢amento previstas nesta Constitui¢do e também prestar,
anualmente, ao Congresso Nacional, as contas referentes ao exercicio
anterior (art. 84, itens XXIII e XX1V, todos da Lei Maior), parece-nos
evidente e obvio que ao Presidente da Republica devesse estar
subordinado o orgdo representativo que cuidasse da existéncia e
Jfuncionamento integrados do Controle Interno, a busca de seu maior
fortalecimento e de sua indispensavel autonomia, conforme previsto no
caput do art. 74 da Carta Politica.”

Por sua vez, Bento José Bugarin (1993, p. 34) afirma que “a integracdo dos
sistemas de Controle Interno e Externo deve ocorrer com a primazia e sob orientagdo
deste ultimo, pois é ele que, em esséncia, possui a prerrogativa de, em nome do
Parlamento que representa o povo, velar pela boa e correta aplicagdo dos recursos

publicos, que constitui garantia fundamental dos direitos do cidaddo.”’
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Também, Luiz Carlos Braga de Figueiredo (1991, p. 54) relata: “essa
coordenagdo deve situar-se, de forma clara, no émbito do Poder Legislativo, e ndo do

Executivo, ja que a fung¢do dessa vertente do controle consiste em ser instrumento de

fiscalizagdio do Congresso Nacional.”

Prossegue, ainda:

“Além disso, se, como visto, o Controle Interno se destina a apoiar o
Controle Externo - que o Congresso exerce com o auxilio deste
Tribunal - penso que a responsabilidade de regulamentar e
supervisionar o funcionamento do novo Sistema Integrado de Controle
Interno, do ponto de vista administrativo, operacional e programdtico,
pode e deve ser atribuicdo da Corte de Contas. Dessa forma se
asseguraria a plena integragdo entre os dois sistemas de controle, com
economia de meios e com a garantia de que os recursos humanos e
materiais de ambos obedeceriam as prioridades e requerimentos que
fossem estabelecidos pelo Poder Legislativo, em matéria de
Sfiscalizagdo.”

A exposi¢do das declaréc;ées acima teve como propésito mostrar a
divergéncia de opiniGes de pessoas conhecedoras do assunto, quanto a subordinagio
hierarquica e administrativa do Sistema de Controle Interno. Todavia, a vista do exposto,
parece consenso que o sistema de controle interno, independentemente de qual Poder

subordine-se, deve ser imediatamente institucionalizado, a fim de que possa exercer seu

papel fiscalizador.



4 - AUDITORIA OPERACIONAL

4.1 - Auditoria: disposi¢des preliminares

Preliminarmente, far-se-a uma referéncia introdutdéria aos conceitos e
objetivos da auditoria, para, logo a seguir, adentrar-se no campo da auditoria operacional.
Genericamente, auditoria é um exame e/ou avaliagdo independente de uma atividade
especifica.

A auditoria consiste na verificagdo in loco da confirmagio e autenticidade
dos doc;umentos e informag¢des fornecidos pelo 6rgdo ou gestor pﬁblico prestador de
contas, possibilitando esclarecer pontos nebulosos, detecgdo de falhas ou problemas, bem
como permitir uma visdo mais clara da administragdo, cujos resultados serdo posteriormente

consubstanciados em um relatorio.

- w——— . José Daniel-da Alencar (1984, p.-21) apresenta a-seguinte definicio de——-

auditoria: “é o exame realizado em um orgdo, empresa ou entidade, que tem por objetivo
analisar a legalidade e a veracidade de todos os atos e fatos administrativos efetuados em
determinada gestdo. O resultado desse exame é apresentado através de relatorio, parecer
ou certificado de auditoria, onde os fatos sdo apontados e sugeridas as providéncias para
a corregdio das falhas detectadas.”

Segundo Américo Matheus Florentino (1975, p. 379), na realizagdo de
auditorié em oOrgédos e entidades do servigo publico, alguns aspectos especiais deverdo ser

levados em consideragdo, tais como:
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“a) a contabilidade publica se processa quase que exclusivamente em
bases orcamentadrias rigidas, de modo que para os administradores
dessas entidades tem mais importdncia o controle das dotagdes
or¢amentdrias do que outros aspectos contdbeis também
relevantes;

b) o sistema de multiplos balancos (Balango Patrimonial, Balango.
Financeiro, Balan¢o Orgamentario, Balango das Variagdes
Patrimoniais) se ndo for muito caprichosamente montado com
base em contas de transferéncias entre sistemas, poderd vir a
quebrar toda a wunidade contabil e se transformar em
levantamentos e apuragdes separados, muitas vezes sem conexdo
de valores;

¢) embora as rotinas para pagamentos sejam muito burocratizadas,
incluindo fases e documentos diversos, os controles internos na
maioria das vezes sdo falhos, o que ird acarretar para os auditores
uma extensdo maior em seus programas de trabalho;

d) as leis e regulamentos que regem a contabilidade publica, e
também as atividades especificas dos orgdos e entidades
governamentais sdo bastante variadas, de modo que o auditor tera
que se ambientar preliminarmente com a legislacdo pertinente. ”

Para o professor Heraldo da Costa Reis (1993, p. 64), a fungio da auditoria:
“... estd relacionada a verificacdo do cumprimento das obrigagdes, da
execucdo dos programas de trabalho, da veracidade das informagdes
geradas pela contabilidade, bem como a prevengdo de danos ou
prejuizos ao patriménio da entidade. E também preocupacdo da
auditoria os controles de toda natureza mantidos pela administragdo,
os atos administrativos que possam, inclusive, produzir impactos de
natureza financeira que mudem a situacdo econdomico-financeira da
entidade, refletida nas demonstragdes contdbeis e financeiras.”

A auditoria consiste, atualmente, em um instrumento essencial do processo
democratico, mormente em nosso Pais que atravessa uma crise de valores éticos € morais
que tém redundado em irregularidades, fraudes e corrupgdes no setor publico. Nesse
sentido, constata-se que a auditoria operacional passa a exercer um papel valioso como

instrumento gerencial de controle publico, delineando seu trabalho sob os aspectos

operacionais.
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4.2 - A auditoria operacional e a Constituigio

A atual Constitui¢do enredou de forma significativa o instituto das inspegdes
e auditorias, estendendo seu alcance. Além das ja tradicionais inspegdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentaria e patrimonial, incluiu a auditoria operacional nas
atribuicGes do Tribunal de Contas. (art. 71, inciso IV).

Dessa forma, o universo conceitual da auditoria publica, que antes se
limitava a verificagio da legalidade e regularidade dos procedimentos administrativos,
expandiu-se para hoje incorporar ao objeto de sua fiscalizagdo os aspectos ligados a
eficiéncia, eficacia e economicidade da gestdo administrativa.

O ordenamento constitucional atende, assim, uma necessidade crescente da
sociedade por informagdes quanto ao desempenho das atividades do setor publico, de uma
forma mais direta e abrangente.

Portanto, o controle externo, e em particular o Tribunal de Contas, tiveram o

seu poder de fiscalizagdo, e por via de conseqiiéncia, suas responsabilidades

significativamente ampliadas a partir da institucionalizagio da auditoria operacional.

4.3 - Auditoria operacional: conceitos e objetivos

A Auditoria Operacional também € conhecida como auditoria de
desempenho, de resultado, de programa ou eficacia, de géstio, auditoria interna moderna,
auditoria administrativa, auditoria integral, auditoria gerencial, auditoria dos trés és, entre
outros termos.

O que a distingue das demais é que seu alcance vai além da auditoria

financeira (controle tradicional) e de legalidade, adentrando no modus operandi dos 6rgaos
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e entidades auditados no sentido de avaliar os aspectos de economia e eficiéncia na
aplicac@o de recursos publicos, objetivando evitar gastos indteis e antiecondmicos.

José Roberto de Paiva Martins (1990, p. 12), conceitua auditoria operacional
da seguinte forma:

“Auditoria operacional é um exame objetivo da gestdo financeira e
operacional de um orgdo ou entidade, de um programa de governo ou
mesmo de uma atividade desenvolvida por qualquer dos segmentos
acima referidos. Destina-se a identificar oportunidades para obter
maior economia, eficiéncia e efetividade. Tem por objetivo precipuo
realizar exame construtivo e diagnostico amplo da politica, estrutura
organizacional e forma de operacdo de uma entidade, programa ou
atividade governamental.”’

Para o Ministro Fernando Gongalves (1993, p. 17) o objetivo da fiscalizagdo
- operacional é:

“realizar estudos amplos, cujos resultados destinam-se a demonstrar a
sociedade, aos setores competentes e, particularmente, ao Congresso
Nacional, a qualidade do desempenho de instituigdes publicas e
programas governamentais, assinalando os fatores restritivos e
condicionantes que interferem na consecu¢do da economicidade,
eficiéncia e eficdcia almejadas e oferecendo sugestoes.”

Constata-se que a auditoria operacional tem como objetivo principal verificar
se as operagdes sdo desempenhadas de forma econdmica, eficiente € com efetividade. Visa
assegurar se a entidade esta gerindo e utilizando bem seus recursos, como pessoal, material,
equipamentos, dentre outros. E portanto, uma auditoria analitica que verifica, além da
legalidade da gestdo publica, a sua rentabilidade e economicidade. Em outras palavras, a
auditoria operacional persegue o fim dos gastos intteis € antiecondmicos.

A auditoria operacional funciona como uma atividade auxiliar da
Administragdo Publica, identificando problemas, irregularidades, desvios e imperfeigdes,

avaliando custos, causas e efeitos. Através de suas conclusdes e recomendagdes tem-se a

oportunidade de redirecionar a agdo governamental.
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Embora ndo tenha em si um carater coercitivo, é 0bvio que a auditoria
operacional influencia e até pressiona o Estado para a utilizag8o mais racional dos recursos

que estdo a sua disposi¢do.

4.4 - Avaliagio da eficiéncia, eficacia, economia e efetividade

A auditoria operacional esta intimamente ligada a avaliagdo do desempenho
governamentél, e por conseguinte, aos conceitos de economicidade (ou economia),
eficiéncia, eficacia e efetividade. Deste modo, necessario se faz formar um consenso acerca
das defini¢des destes aspectos. gerenciais sob os quais o desempenho governamental sera
avaliado.

Parafraseando Rocha (1990, p. 70) e Lima Filho (1990, p. 15), abordar-se-a,
a seguir, os significados dos termos que ihtegram a auditoria operacional:

a) Economia: entende-se como economia realizar metas ao custo mais baixo, e, se possivel,
ao custo minimo. Uma operagio econdmica pressupde recursos em qualidade,
quantidade, menor custo e a tempo habil.

b) Eficiéncia: € atingir a maior produtividade com o minimo de insumos, isto é,
rendimentos efetivos sem desperdicios desnecessarios. E a otimizag:ﬁo dos recursos
disponiveis, através da iltilizacﬁo de métodos, técnicas e normas, visando a0 menor
esforgo € ao menor custo na execugdo das tarefas. De maneira simples, eficiéncia
significa fazer as coisas direito, isto é, fazer as coisas corretamente. As organizagdes que
minimizam os custos dos seus recursos estio agindo de maneira eficiente.

c) Eficacia: refere-se ao grau de cumprimento do objetivo almejado, focalizando os
resultados e ndo os custos. Sua preocupagdo € com resultados. Uma organizagdo e/ou

um programa, € eficaz quando escolhe as coisas certas a serem feitas.
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d) Efetividade: € a concretizagdo das metas idealizadas, com 0 maximo de economia €

maior eficiéncia, isto é, gastando pouco e sem desperdicio de recursos. Refere-se a

preocupagio da organizagdo com o ambiente externo, sua sobrevivéncia e atendimento

das necessidades sociais, pressupondo ainda certo grau de eficiéncia e eficacia.

Nesse sentido, Heraldo da Costa Reis (1993, p. 66) anota que a auditoria

operacional preocupa-se:

£«

com as metas e objetivos do governo, buscando confirmar a
economicidade na aquisi¢dio ou obtengdo dos recursos de toda ordem,
inclusive financeiros, assim como a eficiéncia na aplicacdo dos
recursos para a concretizagdo das metas e dos objetivos e a eficdcia
das agoes desenvolvidas.

Entretanto, o conceito gerencial da maior importdncia que merecia
estar no rol das preocupagdes da auditoria é o da efetividade que esta
relacionada com a exteriorizag¢do da imagem da Administragdo junto a
populagdo, muito mais em virtude dos efeitos das agdes executadas.”

O Professor Heraldo da Costa Reis ‘(19920, p. 9) ressalta a importancia de

dar um cunho gerencial a contabilidade, a fim de responder questdes que dizem respeito a

eficiéncia, a economicidade e a efetividade, tais como:

“. em que propor¢do os impostos financiam servigos remunerados?
. em que propor¢do sdo desviadas receitas de servigos remunerados
para atividades que devem ter os seus gastos financiados com o
produto da arrecadagdo dos impostos?

—. o0 produto da -receita de contribuigdo de— melhoria -estaria

recuperando os custos das obras realizadas?

que volume de ativos contribui para a formagdo dos produtos nas
dreas de ensino e de saude? O volume de ativos nesta dreas é
suficiente para atender as exigéncias das respectivas demandas ou,
ainda, haverd ativos ociosos, por exemplo, na drea do ensino ou na
drea da saude? Os custos de manutencdo dos ativos nestas dreas se
relacionam adequadamente com os beneficios gerados?

a receita do servico x é suficiente para cobrir os seus custos e,
conseqiientemente, manté-lo em condi¢bes de funcionamento
adequado e eficiente, inclusive de atender ao crescimento da
demanda?

o valor do imposto x ou y se justifica diante dos gastos com
atividades ndio remuneradas? .

os recursos para investimentos estdo sendo bem aplicados? Qual o
retorno desses investimentos?

as receitas de transferéncias estdo sendo aplicadas na drea de
ensino adequadamente? Em que proporg¢do as transferéncias
Jfinanciam gastos com atividades remuneradas e ndo remuneradas?
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os custos de manutengdo dos ativos na drea da saude se relacionam
adequadamente com os beneficios gerados na drea? ,

o almoxarifado esta sendo bem gerido ou existe desperdicio de
material? Se hd, em que setor estd ocorrendo?

qual o volume de ativos destinados a execu¢do de obras, cujos
custos devem ser recuperados pela contribui¢édo de melhoria?

este servico é deficitdrio ou superavitario? Se superavitdrio, o seu
resultado estaria sendo reinvestido ou desviado para outro servigo?
Se deficitdrio, qual o recurso que esta sendo utilizado para financia-
lo?

qual a contribui¢do deste ou daquele orgdo na execugdo deste ou
daquele programa, para a formagdo de um produto nesta ou
naquela drea? _

este servico deve ser feito com os nossos recursos ou deve ser
executado por terceiros?

um empréstimo por antecipagdo da receita orgamentdria antecipa
qual receita?”

A avaliagdo de eficiéncia e economia tem por objetivo determinar se a

entidade auditada esta administrando ou utilizando seus recursos humanos, materiais e

financeiros de maneira eficiente e econdmica. Visa diagnosticar praticas antieconomicas,

tais como: procedimentos desnecessarios ou de custos injustitificados; execugdo de tarefas

que tenham pouca ou nenhuma importdncia, uso ineficiente e antiecondmico de

equipamentos e outros bens; excesso de pessoal em relagio as tarefas por cumprir; sistemas

de aquisi¢do defeituosos ou ineficientes; aquisi¢des e estocagem de quantidades excessivas

ou desnecessarias; € desperdicio de recursos de forma geral.

A avaliagio da eficiéncia depende da utilizagio de indicadores de

desempenho. Dentre os indicadores de desempenho mais utilizados citam-se:

a) comparagio entre desempenho atual e passado;

b) padrdes técnicos e profissionais fixados para a atividade;

¢) comparagio entre o desempenho alcangado e o necessario para que o setor funcione;,

d) niveis de qualidade e produtividade alcangados;

e) comparagdo do desempenho do setor auditado com o desempenho de outros setores ou

instituigOes; €



32

f) comparagdo entre desempenho atual e potencial futuro.

Ja a econemicidade pode ser visualizada por uma pesquisa de mercado
(quanto aos precos dos fatores de producéo), pela comparagdo do processo auditado com
outros processos similares em outras instituigdes, ou pela aplicagdio de uma visdo
simplificadora de Organizagido e Métodos.

O exame da eficicia tende a avaliar se os objetivos ou resultados que se
esperam de uma atividade éStﬁo sendo alcangadds e, caso ndo estejam, como fazer para
melhorar o desempenho. Este exame consiste num processo de comparag@o do desempenho
ou condi¢es reais com os padrdes. A avaliagdo da eficacia pode ser obtida do confronto
entre os objetivos e metas formulados e os resultados atingidos, podendo incluir a analise
critica destas proprias metas e objetivos, sob as perspectivas de réalidade, possibilidades e
restrigoes.

A avaliagio da efetividade envolve a apreciagio dos gastos da
Administragio sob o prisma do interesse publico. Assim, mais importante do que ocorre no
interior da organizago, sdo os efeitos provocados na sociedade, isto €, o que a organizago
publica traz de efetivo para a sociedade. Envolve a visdo logica, o senso de oportunidade e
0 conhecimentq, ‘pelo auditor, das caracteristicas do mercado e dos valores culturais do

ambiente externo.

No entanto, uma das dificuldades encontradas na medigdo de desempenho de
entidades/atividades governamentais estd em estabelecer quais os critérios e/ou indicadores
de desempenho que deverdo ser utilizados na avaliagio da economia, eficiéncia e eficacia,

dada a diversidade das atividades desenvolvidas pelos 6rgidos governamentais.

Nesse sentido, Bento José Bugarin (1992, p. 25) alerta:

“Devem ser definidos critérios de avaliagdio de desempenho dos orgaos
publicos, de forma a estabelecer pardmetros que deverdo ser
‘observados pelos agentes publicos em sua atuagdo, o que serviria para
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determinar corregoes de rumos, redefinir o planejamento e impedir que
fatores exclusivamente politicos sobrepujem a técnica administrativa.
Devem, igualmente, ser desenvolvidos Sistemas de Contabilidade de
Custos e de Informacdes Gerenciais, indispensaveis para avaliar-se a
eficiéncia, a eficdcia e a economicidade das agdes publicas e para
permitir-se a rdpida e racional tomada de decisdes” .

Para finalizar essas consideracGes, vale ressaltar as palavras de Eva Andersen
Pinheiro (1989, p. 13):
“A agdo fiscalizadora também esta sujeita a avaliagdo dos trés es, pois
ndo teria sentido um custo elevado para auditar determinado gasto,
cujo valor seja inferior as despesas necessdrias para seu controle.
Também ndo se admite mais desperdicio de trabalho, na verificacdo
inutil de papéis, nem controle puramente formal, que deixa escapar o
principal aspecto do exame técnico, que é conhecer a propria esséncia
das despesas, perquerindo, mesmo, a sua moralidade. O respeito aos
principios de economia, eficiéncia e efetividade é, portanto, uma das

metas do controle externo, para que o Tribunal possa exigir o mesmo
comportamento dos seus jurisdicionados.”

4.5 - Principais diferengas entre auditoria operacional e auditoria tradicional

Preliminarmente, cabe ressaltar que a auditoria operacional é uma
complementagio da auditoria financeira (tradicional). Basicamente, a diferenga entre a
auditoria financeira e a operacional esta na abrangéncia e nos objetivos pretendidos em cada
uma delas. Assim, enquanto a auditoria tradicional limita-se a verificagdo da legalidade e
regularidade dos registros contabeis-financeiros, a auditoria operacional preocupa-se em
avaliar os aspectos atinentes & economicidade e eficacia da orgénizac;io.

0 Manual do Instituto Latinoamericano de Ciéncias Fiscalizadoras (ILACIF,
1981, p. 235) aponta quatorze aspectos principais nos quais a auditoria operacional se
distingue da auditoria financeira:

“I - O alcance da auditoria operacional é ilimitado, enquanto que o
alcance da auditoria financeira é bem definido, ndo obstante a

auditoria operacional enfocar apenas as dreas criticas, a
. financeira abarcar a totalidade da drea financeira significativa.
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2 - Todas as fases da auditoria operacional realizam-se no campo,
enquanto que a primeira fase da auditoria financeira pode ser
realizada no escritorio do auditor.

3 - Na auditoria operacional, os diversos programas de trabalho de
cada uma das fases realizam-se com base nos resultados da
execugcdo da fase anterior (exceto a primeira). Na financeira,
elabora-se um unico programa antes de se iniciar o trabalho de
campo. - ’

4 - O pessoal de apoio, especialistas em diversas atividades, pode ser
incluido na auditoria operacional, especialmente em sua quarta
Jfase; na auditoria financeira, muito raramente utiliza-se pessoal
de apoio especializado. »

5 - O planejamento da auditoria operacional efetua-se quase que
totalmente no campo, enquanto que o da auditoria financeira
realiza-se quase que totalmente no escritorio do auditor, antes de
se chegar ao trabalho de campo.

6 - A utilidade dos programas de auditoria e dos questiondrios de
controle interno uniformes, ou pré-elaborados, é muito limitada
na auditoria operacional. Na auditoria financeira, entretanto,
eles sdo quase universalmente utilizados.

7 - Aumenta-se pessoal a equipe de auditoria operacional a medida

~ que o trabalho avanga, especialmente durante a quarta fase; os
membros especializados da equipe trabalham apenas o tempo
necessdrio para aplicar a sua especializagdo. Ja a equipe de
auditoria financeira fica, em geral, intacta ao longo de toda a
tarefa.

8 - O conhecimento e experiéncia do auditor operacional devem
abranger diversas dreas relacionadas com a geréncia em geral, e
a atitude dele deve manter-se estritamente gerencial. O auditor
financeiro, normalmente, precisa de conhecimentos e
experiéncias na drea financeira e afins, e, com freqiiéncia, ele
mantém um ponto de vista mais orientado a economia financeira
do que a consecugdio efetiva dos objetivos. Existem, contudo,
muitas excegdes em relagdo a isso.

9 - A auditoria operacional ¢ muito recente e carece ainda de
procedimentos e prdticas generalizadas. A auditoria financeira,
por outro lado, desenvolveu-se muito com a profissdo do
contador publico, de forma que existem muitos procedimentos e
prdticas universalmente aplicados.

10 - Uma grande parcela das evidéncias de auditoria operacional é
obtida de fontes outras que ndo sdo nem documentos nem
registros formais. Na auditoria financeira, ao contrdrio, grande
parte da evidéncia provém de registros e documentos.

11 - Na auditoria operacional, o auditor ndo emite uma opinido ou
parecer sobre as operagbes ou sobre a geréncia como um todo;
em comparagdo, a financeira emite parecer sobre estados
financeiros globais.

12 - O auditor operacional examina e avalia operagdes correntes e
aquelas recém-executadas. Ja o auditor financeiro examina e
avalia as transagdes realizadas em um ano calenddrio ja
terminado.



35

13 - Os critérios de comparagdo e avaliagdo na auditoria operacional
ainda ndo estdo claramente definidos nem estabelecidos, e
variam de acordo com a drea critica examinada. Os critérios
aplicados na auditoria financeira, por outro lado, sdo os
principios aceitos pelos profissionais da contabilidade e sdo
constantes, apesar da possibilidade de certas aplicacdes
alternativas. Ndo variam de um exame ou parte dele para outro.

14 - A auditoria operacional efetua-se quando considerada necessdria,
mas ndo é um procedimento regular ou periddico. A auditoria
financeira, contudo, efetua-se de preferéncia, anualmente.”

Por outro lado, o Manual do ILACIF afirma que existe uma grande
quantidade de similitudes entre os dois tipos de auditoria, especialmente as relacionadas
com a sua metodologia, técnicas de obtencdo de evidéncia, independéncia, ética ¢ a
comunicagdo dos resultados.

De uma forma objetiva, a auditoria tradicional consiste: na analise das
transa¢des, contas, relatorios e balancos de um dado periodo, na verificagdo ao
cumprimento das disposi¢Oes legais e normas regulamentadoras, e na verificagdo dos
sistemas internos de controle financeiro.

A auditoria operacional, além desses aspectos, compreende: a analise do
planejamento, da organizacdo e dos sistemas internos de controle administrativo; a
avaliagdo da eficiéncia e da economicidade com que sdo utilizados os recursos humanos,

materiais e financeiros; € a avaliagio do resultado das operagdes realizadas em relagdo aos

objetivos pretendidos.

4.6 - O processo de auditoria operacional

O primeiro passo de um processo de auditoria operacional é a defini¢do do
objetivo principal da auditoria, assim como seus objetivos especificos. O objetivo principal ¢

fator determinante da abrangéncia da auditoria operacional. Assim, a auditoria operacional -
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pode dirigir-se a: uma entidade do setor publico; um ou mais programas, atividades ou
fungGes de uma entidade; um programa, atividade ou fung@io comum efetuada por varias
entidades.

O processo de auditéria operacional em entidades governamentais
compreende, basicamente: defini¢do dos objetivos, planejamento, principais procedimentos
a serem aplicados e relatorio.

Ao realizar o processo de uma auditoria operacional, o auditor deve
considerar a estrutura organizacional da entidade, suas politicas, normas, procedimentos,
praticas e os controles internos pertinentes aos aspectos das varias operag¢des da entidade.

- O roteiro para realizagdo de uma auditoria operacional compreende,
essencialmente, as seguintes fases: estudo preliminar; revisio da legislagdo, objetivos,
politicas e normas; revisdo e avaliagdo do controle' interno; exame detalhado de ér_eas

criticas ou problematicas; e relatorio.

4.6.1 - Fase 1 - estudo preliminar

A finalidade do estudo preliminar ¢ a obtengdo de informagdes e a
documentag@o geral basicas, sobre todos os aspectos importantes da entidade, ou de parte
da mesma, visando icientiﬁcar as areas criticas a serem eiaminadas em detalhe, a fim de
deﬁnir o alcance e o programa do trabalho de auditoria.

Na escolha das areas deve-se levar em considerag@o aquelas que apresentam
problemas evidentes e que sdo consideradas criticas; aquelas consideradas de alto risco por
serem as que freqiientemente apresentam erros; aquelas que, pelo volume de recursos e
dificuldades das metas, sdo passiveis de falhas; aquelas em que o controle .interno ¢
deficiente, ensejando distor¢des; aquelas em‘que, por serem novas, ndo ha experi€ncia sobre

€I10S a OCOITCr.
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A escolha da area pode recair sobre: um projeto, cujo custo elevado ou
contrato mal elaborado possa determinar falhas operacionais que o encaregam
desnecessariamente; praticas anti-econdmicas habitualmente adotadas; excesso de pessoal
para a tarefa a executar; sistemas defeituosos de compra; estoque injustiﬁcadé de bens
pereciveis; uso inadequado de equipamentos determinando horas/homem desperdigadas;

O tipo de informagdo a ser obtida no estudo preliminar varia conforme o
proposito € o escopo da auditoria. De uma maneira geral, durante o estudo preliminar,
deve-se reunir informagdes sobre:

a) a legislacio aplicavel as atividades examinadas (leis, regulamentos, objetivos, politicas,
normas, procedimentos, | vinculagdo, estrutura e programa, € oOutros aspectos
pertinentes); |

b) breve histdrico, antecedentes e propositos das atividades em exame;

c) dados sobre a organizagdo da entidade, trazendo informagGes sobre: divisdo de deveres
e de responsabilidades, principais delegagdes de autoridade, natureza, tamahho e
localizagdo das dependéncias, nimero de empregados por unidades e sua localizag3o;

d) contas do(s) ultimo(s) exercicio(s), objetivando o conhecimento da situagio econdémico-
ﬁnanceira e patrimonial do 6rgdo, bem como das deficiéncias e falhas nelas evidenciadas;

e) politica geral (estabelecida por lei, regulamento, ordem administraﬁva ou decisio)
aplicavel as atividades a serem revisadas e a -estratégia da entidade para a execugdo de
suas atividades;

f) resultado de auditorias anteriores;

g) processos ou publicagdes relativas a contratos, convénios, acordos ajustes e licitagées;

h) métodos de operagdo e procedimentos da entidade; e

i) planos de curto, médio e longo prazos realizados pela entidade, entre outros.
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Para a identificagdo preliminar das areas que requererh maior ateng@o, oS
auditores podem, durante todés as fases, utilizarem-se dos seguintes métodos ou
procedimentos:

a) discussées com os dirigentes da organizacido: Deve-se fazer uma reuniio com os
servidores de nivel mais graduado da entidade informando-os das responsabilidades dos
auditores, dos objetivos gerais da auditoria e dos métodos usados para se realizar o
trabalho de auditoria. Esse procedimento devera ser adotado em cada um dos locais
visitados;

b) entrevista com os funcionirios responsiveis e outros: as entrevistas com pessoas
diretamente vinculados a realizagdo das atividades podem fornecer dados valiosos para a
defini¢do das metas do programa de auditoria e para localizagdo das eventuais falhas do
mesmo;

c) revisio dos relatérios administrativos: as informagdes de que dispde a Administragio,
tais como orgamentos, demonstragdes contabeis e operacionais, relatorios de custos,
entre outros, podem dar uma visdo geral de como as receitas, despesas e obrigacées se
situam em relagdo ao orcamento; a eficiéncia e eficicia das operagdes; a relagdo
custo/beneficio do programa; o alcance dos objetivos do programa. O exame dos
relatorios pode proporcionar ao auditor a selegéo das ireas a serem investigadas.

d) revisio dos relatérios das auditorias internas, externas e das inspe¢des: por esse
método, os auditores podem avaliar até que ponto a Administragio tem adotado as a¢des
corretivas, caso tenham sido anteriormente recomendadas. O auditor pode investigar as
razes € justificativas pela inagdo em tais casos e efetuar uma avaliagio.

e) teste de exame das transag¢des (fluxogramas): ¢ uma técnica eficaz na medida em que
propicia ao auditor informagdes sobre: a maneira com que as atividades da organizagdo

estdo sendo realizadas; a utilidade dos procedimentos prescritos; a habilidade do pessoal
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envolvido nas varias fases das operagdes, bem como sobre as préticas que estaﬁam
* sendo executadas a um custo maior do que o beneficio.

f) inspecio fisica: permite ao auditor adquirir conhecimento pratico acerca das operagdes €
do ambiente da organizagdo. Deve-se estar alerta para se descobrir sinais de ineficiéncia
ou ineficacia, tais como acumulagdo de equipamento ou material em excesso, pessoal
bcioso, duplicidade de tarefas, dentre outros.

Com a documentagéo .obtida durante o :estudo preliminar far-se-a um arquivo
perrﬁanente da enfidade auditada. Esta documentagio sO sera revisada em detalhe durante
as fases seguintes, caso seja necessario.

A partir das informag¢Ges obtidas, pode-se comecar o planejamento do
trabalho de auditoria e a elaboracido de planos para uma revisdo detalhada das atividades e

dos controles das mesmas.

4.6.2 - Fase 2 - revisio da legislagdo, objetivos, politicas € normas

Esta etapa consiste no levantamento dos dados obtidos na fase 1 e na
preparacgdo dos papéis de trabalho (miss@o, objetivos, etc.). No levantamento analisar-se-a a
abrangéncia do exame auditorial, definindo as 4reas e matérias a serem auditadas.

A finalidade da revisdo da legislagdo, dos objetivos, das politicas e das
normas € o estudo e compreensdo do embasamento legal e normativo da entidade e de seus
servidores.

Segundo o Manual do ILACIF (1981, p. 245), a finalidade desta revisdo é:

“a obtengcdo de um entendimento do embasamento légal que legitima a
entidade, abrangendo nessa revisdo os propositos, o alcance e os
objetivos das atividades realizadas, o modo como tais objetivos se
desenvolvem e se financiam, bem como o alcance da autoridade e da
‘responsabilidade a ela conferida por lei, por regulamentos e por outras

disposicoes legais e por meio dos mecanismos de planejamento e de
normatividade. ” ' ’
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Nesta fase, os auditores averiguam sé os objetivos, politicas e .hormas gerais
da entidade estdo em conformidade com as leis pertinentes e com a inteng3o do legislador.
Esta revisio devera ser seletiva a fim de evitar perda de tempo em areas que,
posteriormente, ndo serﬁb as escolhidas para o exame detalhado e para o relatorio.

As principais atividades desta fase s3o as seguintes:

a) confirmagdo de atendimento a recomendagbes anteriores;

b) confirmag@o de analise de informagGes obtidas na fase de estudo preliminar;
c) especifica¢do, revisdo e aprovagéo dos critérios da auditoria;

d) designagio dos demais membros da equipe de auditoria;

¢) identificago de matérias relevantes; e

f) elaboragdo do relatério do levantamento e do plano de auditoria.

A revisdo da legislag@o tem como propésité o estudo do embasamento legal
que criou a entidade, que autorizou a realizagdo de suas atividades e que modificou suas
faculdades, além de se obter informagdes acerca de toda as disposi¢des legais importantes,
aplicaveis a entidade ou a atividade.

A revisio dos objetivos tem por finalidade verificar se os planos e
or¢amentos das entidades deparam com o atendimento dos objetivos planejados. Caso isso
ndo ocorra, o auditor tera af indicios de uma provavel area critica significativa.

As politicas devem ser revisadas e comparadas com a missdo da enfidade,
com a legislagdio aplicavel e com os objetivos tragados, a fim de determinar falha de
consisténcia. Deficiéncias constatadas em suas politicas podem indicar uma area critica
muito importante.

A revisdo das normas, regras, diretrizes, manuais, etc. consiste numa leitura

rapida acerca da normatividade da entidade. Somente na quarta fase € que se revisa a



41

normatividade interna, em detalhe, e apenas aquela relacionada com as areas consideradas
deficientes.

Nas fases posteriores, a revisdo e avaliagdo do controle interno e o exame
detalhado de dreas criticas ou problemdticas devem demonstrar que os procedimentos

seguidos cumprem as disposigSes legais pertinentes.

4.6.3 - Fase 3 - revisdo e avaliagdo do controle interno

No caso da auditoria operacional, o estudo e a avaliagdo do controle interno
devem recair sobre os controles que ajudam a entidade auditada a desempenhar suas
atividades de modo econdmico, eficiente e eficaz, assegurando a observéncia da orientagio
politica da administragdo de modo que fornega informag¢des financeiras e administrativas
seguras € oportunas.

A revisdo do controle interno tem como objetivo obter informagdes praticas,
avaliar sua conveniéncia e eficacia e identificar possiveis deficiéncias em seu sistema, (iue
serdo objeto de um exame mais detalhado. |

A analise das informag¢des obtidas durante a primeira fase é freqiientemente
util na identificacdo de areas ou atividades deficientes. Durante a reﬁsﬁo e avaliagdo do
controlé interno, o auditor deve reunir mais informagdes sobre a opera¢do dos controles
internos a fim de certificar-se quanto a natureza e ao alcance do exame mais detalhado das
areas criticas identificadas.

Uma forma para a revisdo e avaliagdo da natureza, eficacia e utilidade do
controle interno consiste em revisar os procedimentos ¢ politicas aplicados em operagdes e
transagOes especificas das atividades selecionadas nas fases 1 e 2. A revisio das politicas e
dos procedimentos que dirigem as atividades de uma entidade, consiste, normalmente, em

um exame direto das atividades, operagdes, transagdes e projetos selecionados, a fim de que
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se possa identificar de maneira mais rapida e eficiente as deficiéncias e falhas que requerem
um exame mais apfoﬁmdado.

A natureza das operagdes ou transagdes a serem revisadas dependera da
natureza dos objetivos e metas da entidade, e da andlise das atividades em exame, com base
no trabalho das fases 1 € 2. Podem girar em torno de outorga de contratos, exames de
solicita¢gdes de empréstimo, aprovacdo ou veto de empréstimos, fechamento de contratos de
arrendamento, venda de ativos, fixagdo de pregos, contratagio de empregados, empréstimos
em dinheiro, entre outros.

Este exame deve ser suficientemente profundo para se obter informagdes
sobre:

- 0 modo como as operagdes sdo realmente executadas;

- a necessidade ou utilidade dos diferentes estagios no processamento das transagdes;

- os resultados das transagdes, segundo os objetivos da entidade, exigéncias legais € praticas
de senso comum; €

- a eficacia do controle interno.

Pode-se, ainda, identificar deficiéncias no sistema de controle interno de uma
entidade, através de: exame dos relatorios gerenciais; exame de relatorios de auditoria
interna; inspegdo fisica das atividades em, questdo; e conversa com os funcionarios
responsaveis e com o pessoal diretamente vincula;io;

Na revisio e avaliagio do sistema de controle interno, devem ser
considerados os seguintes fatores gerais:

a) se a politica da entidade, assim como seus procedimentos e praticas de fato aplicadas,
estdo em conformidade com as bases e exigéncias legais e com a intengio do legislador;
b) se os procedimentos e 0 sistema de controle interno resultam, de forma eficiente e

econdmica, em atividades que traduzem o que foram planejado pela alta diregdo;
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¢) se o sistema de controle interno proporciona uma fiscalizagio satisfatoria dos recursos,
das obrigagdes, das receitas e dos gastos;

d) se as praticas da entidade ddo como resultado a promogéo ou a protegdo dos interesses
do Governo, considerando todos os fatores. | |

Os fatores especificos a serem considerados nesta revisio incluem:

a) duplicagéo de esforgos;

b) uso inadequado ou indevido de fundos disponiveis;

¢) falta de aceitagdo de responsabilidade;

d) falta de controle apropriado de recursos ou atividades;

e) organograrhas ou procedimentos emperrados ou inadequados;

f) falta de idoneidade do pessoal, especialmente, com relagdo as ﬁaquezas ou deficiéncias
encontradas;

g) utilizagdo ineficaz e antiecondmica de recursos;

h) unidades de operagdo ou de servigos desnecessarios ou ineficazes em relagio ao seu
custo de manutengao,

i) atrasos no trabalho e forma de combaté-los;

j) caréncia de normas e/ou metas ou aplicagio errada das normas existentes que impedem a
avaliagdo das realizagOes, da produgdo, da eficiéncia, da utilizagio de recursos e servigos
e de outros fatores que exigem avaliagdes administrativas continuas; e

1) falta de clareza nos procedimentos escritos, resultando em interpretagdes inadequadas e
incompativeis por parte de varias unidades ou pessoas, dentro da organizacdo. |

Na auditoria operacional, normalmente, ndo se faz uso de questionarios para
a avaliagdo do controle interno, exatamente para evitar a rigidez imposta pela aplica¢do de

questionarios uniformes.
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Ao final desta fase o auditor tera informagio suficiente para fazer uma
hipétese acerca da confiabilidade do sistema de controle interno. Contudo, a avaliagdo do

controle interno continuara durante o exame profundo de areas criticas.

4.6.4 - Fase 4 - exame detalhado de areas criticas ou problematicas

Nesta etapa, as areas deficientes identificadas na terceira fase do exame sdo
as operagdes a serem selecionadas para uma revisﬁé mais detalhada. O exame profundo das
areas criticas consiste em certos procedimentos, tais como a revisdo de registros e arquivos
€ a prova, verificacdo e confirmagdo da informagéo neles contida, até o ponto em que
sirvam para a auditoria. Incluem-se também nesse exame, as operagSes para obtengdo de
informagdes através de entrevistas e inspegdes fisicas ou contatos com terceiros.

De acordo com Paiva Martins (1990, p. 14), nesta fase devem ser observados
os seguintes aspectos:

“a) requer apoio multidisciplinar (advogados, engenheiros, econo-
mistas, efc. conforme as dreas criticas a serem examinadas);

b) enfoques bdsicos: cumprimento de requisitos legais em con-
sondncia com o espirito das leis que regem o orgdo ou entidade;
coeréncia com a politica tragada, pelo governo central, para o
setor; eficiéncia operacional; utilizacdo eficiente, efetiva e
econdmica dos recursos humanos, materiais e financeiros;
confiabilidade dos registros financeiros e dos dados estatisticos;
revisdo de relatorios internos (em especial, os da auditoria
interna); checagem externa (fornecedores e clientes, por exemplo);

¢) desenvolver de maneira clara, objetiva e documentada as falhas ou
irregularidades;

d) analisar as falhas, se possivel com o pessoal da entidade;

e) munir-se de material probante (fotos, grdficos, depoimentos, etc.).”

O exame detalhado das areas criticas tem como objetivos especificos estes

assuntos:
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- adesdio a politica prescrita: verifica se a politica geral e especifica aplicavel a atividade, a
operagdo ou fungido sob exame ajusta-se as leis pertinentes e‘a intengdo do legislador,
assim como a realizagio das atividades de forma eficaz, eficiente € econémica.

- rehlizacﬁo dos propésitos estabelecidos: verifica se os objetivos da atividade ou
operagdo sob exame estdo sendo atingidos. Consiste em averiguar a eficiéncia das agdes
desenvolvidas pela entidade em relag@o a seus objetivos. Neste grupo, os procedimentos
para a verificagdo do cumprimento dos objetivos formais da entidade poderdo ser, por
exemplo, os seguintes: comparagio da legislagdo, regimento intemo ou estatuto atinen_te
as atividades da empresa com o organograma da entidade; comprovag:ﬁovdocumental, em
base de testes, das atividades descritas nos organogramas; e identificagio das atividades
previstas e nio cumpridas e das atividades existentes € nio previstas.

- eficiéncia operativa: considera a eficiéncia das operagbes, procedimentos, praticas ou
métodos da entidade em toda a tarefa, € o desenvolvimento amplo de todos os aspéctos
que denotem ineficiéncia na visdo dos auditores.

- eﬁciéncia e economia na utilizacido de recursos e servicos; controle das receitas,
obrigacdes, ingressos e gastos: consiste no exame da eficacia, da eﬁciéncié e da
economia com que sdo utilizados. os recursos humanos, materiais € financeiros da
entidade. Neste grupo, poderdo ser adotados, entre outros, os seguintes procedimentos: -

a)v analise da estrutura organizacional, especialmente, quanto a: se o0s recursos
materiais e humanos distribuidos nas diversas areas sdio compativeis com suas
atividades; se as atividades exercidas nas diversas areas atendem ao regimento
interno ou estatuto; se as atividades estdo de acordo com as prioridades atuais da
entidade (financeiras, sociais, técnicas, etc.).

b) obtengdo de dados comparativos sobre atividades similares as da entidade auditada

por outras entidades publicas ou privadas, objetivando identificar a possivel
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dispersdo de esforgos para o atendimento de um mesmo fim. A‘avaliag:io de
desempenho objetiva, entre outras, as seguintes verificagdes: se as atividades da
entidade s3o necessarias; se as atividades ndo sdo exercidas por outras entidades
pﬁbliéas ou mesmo privadas; se a entidade atua de modo eficaz.

- adequacio e utilidade do sistema contabil e dos relatérios financeiros para
produzirem dados confidveis e precisos, que apeiem a tomada de decisido nas ireas
examinadas: o exame apropriado de registros contabeis e de transa¢des financeiras, de
relatorios e de procedimentos correlatos, permite ao auditor comprovar a eficacia dos
métodos da entidade ao exercer um controle financeiro sobre as operagdes dentro das
areas criticas revisadas nesta fase. Compreende o controle sobre a receita, gastos e
obrigacdes, a forma correta de se efetuar os registros de seus recuréos e de suas
transagdes financeiras, bem como a precisio, confiabilidade e utilidade de seus relatorios.

O proposito desta fase € o de avaliar as possiveis constatacGes identificadas
na revisio e avaliagio do controle interno, onde se determinara a necessidade de aqio‘
corretiva e se a magnitude do assunto merece tal ago.

Além disso, pode-se utilizar, nesta fase, especialistas em trabalhos técnicos

_especificos (advogados, estatisticos, gedlogos, engenheiros, agrénomos, etc.) apenas nos

aspectos indispensaveis do exame, visando consubstanciar suas conclusdes.

Nesta fase, obtém-se dados, ampliam-se constata¢gdes, formam-se opinides,
chega-se a conclusdes e fazem-se recomendagdes. Essa informagio representa a base do

relatorio e de outras comunicagdes relacionadas com os resultados da auditoria.

4.6.5 - Fase 5 - relatorio

Segundo Paiva Martins (1990, p. 15) o relatorio de auditoria operacional

deve atender os seguintes requisitos: “a) deve ser claro, objetivo, conter glossdrio de
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termos técnicos e material de apoio; b) discutido, em esbogo, com os dirigentes, se for o
caso; ¢) ser um elemento catalizador de melhorias; d) elogiar o que deve ser elogiado; e)
destacar as Jfalhas, as providéncias ja adotadas e as recomendagdes.”
O relatério apresenta as co.nclusﬁes dos auditores e as sugestdes para
melhoria do desempenho da gestdo. Pode incluir criticas, como, pof exemplo, ressaltar
~casos graves de desperdicios, exageros ou ineficiéncias; ou pode ndo fazer criticas
significativas, mas fornecer informagdes, orientagdes ou garantias de que se vem obtendo,
ou se obteve, economia, eficiéncia e eficacia e em que proporgao.
Pois, conforme lembra Jonh Cook (1970, p. 267):
“o auditor, normalmente, faz recomendacdes no sentido de serem
cumpridas as disposigoes legais ou normativas, de se obter mais
eficiéncia ou economia e de se atingirem os objetivos dos programas.
Caso ndo possa fazer recomendagdes eficazes, o auditor deve explicar
porque, e também, o que seria necessario fazer para apresentar tais
recomendagoes” .
Para Paiva Martins (1990, p. 16), “s6 se devem fazer recomendagdes sobre
aspectos comprovadamente ineficientes, antieconémicos ou desnecessdarios, de sorte que o
acatamento, por parte dos orgdos ou entidades auditados ndo possa ser contestado, o que
demanda profundo exame dos fatos, audiéncia prévia dos dirigentes e décisdo
Jfundamentada por parte do Tribunal.”
Os relatorios de auditoria operacional informam sobre a economia € a
eficiéncia na obtengdo e aplicag@io dos recursos e sobre a eficacia com que os objetivos sdo
alcangados. Estes relatorios podem variar consideravelmente em extensdo e natureza,
podendo conter observagdes sobre a corregdo com que os recursos foram aplicados e sobre
os efeitos da politica administrativa e dos programas, assim como recomendar mudangas
que visem um melhor desempenho.

Nio obstante, ¢ de suma importancia o acompanhamento das recomendagdes

por parte do Tribunal para que este ndo caia em descrédito.
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4.7 - Exposigdo de casos de auditoria operacional

Neste apéndice serdo apresentados dois casos praticos € um caso real de
auditoria operacional com a finalidade de ilustrar o uso e os beneficios desta auditoria nos

setores publicos.

471 - Exemplos praticos de auditoria operacional

Os exemplos a seguir foram extraidos da apostila da Price Waterhouse,

referente a curso ministrado aos funcionarios do Tribunal de Contas da Unizo.

CASO 1 - Auditoria operacional de custos de manuten¢io de uma frota de caminhdes
| Antecedentes

Uma companhia construtora operava uma grande frota de veiculos cuja
manutengdo era feita em uma instalagio centralizada. Como parte de um programa regular
de auditoria, o comit€ de auditoria da empresa solicitou um exame de economia e eficiéncia
dessa instalagdo.

Obietivo de Auditoria

Em um levantamento preliminar foi identificado o alto custo de manutengio
dos motores a diesel, como o ponto a ser focalizado. Pretendia-se determinar se era possivel
fazer uma manutengio mais econdmica, mantendo-se, contudo, padrdes de qualidade
aceitaveis.

Abordagem de Auditoria

O levantamento preliminar serviu para evidenciar que um grande nimero de
empresas que operavam grandes frotas de veiculos contratavam empreiteiras para o grosso

da manuteng3o dos motores a diesel. Em face disso, e levando-se em conta a redugio de
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custos propiciada por essa pratica, a auditoria foi estruturada de forma a analisar as
vantagens de se contratar fora a manuteng@o dos motores a diesel. O programa especifico
de auditoria destinava-se a determinar e comparar o custo da manutengio feita pela propria
empresa com o custo estimado de contratagio de uma empreiteira. Além disso, o programa
focalizava o que tinha de ser feito para assegurar niveis de qualidade aceitiveis em qualquer

trabalho feito sob contrato.

Resultad‘os e Relatorio de Auditoria

O estudo de custos revelou que com a contratagdo de uma empreiteira havia
a possibilidade de se reduzir o orcamento da instalagio de manutengdo em
aproximadamente 15%, e para tanto, toda a manutengdo de motores a diesel, leves e
pesados, teria de ser contratada fora.

Durante a reunido de saida, a administragdo da instalagio de manutencéo
concordou em que se poderia fazer alguma economia contratando empreiteiras fora, mas
questionou o montante da economia, bem como a possibilidade de controlar adequadamente
a qualidade do trabaltho. Essa mesma administragdo manifestou ainda preocupagdo com o
fato de contratar fora todo o servigo de manutengio de motores a diesel, pelo fato de que
isso poderia levar o setor a perder toda a sua capacidade especializada.

Levando em conta esses comentarios e os resultados de mais uma analise, os
auditores modificaram seu relatorio, passando a recomendar apenas a contratagio de
manuten¢do de motores a diesel pesados. Com isso, a economia baixou para 6% do
orgamento total da instalagdo, mas ainda proporcionou muitas centenas de dolares de

economia, anualmente.
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CASQO 2 - Auditoria operacional de um contrato de incentivo ao desempenho
Antecédentes

Uma empresa prestadora de servigos de transporte ferroviario de
passageiros, negociou uma série de contratos de incentivos destinados a melhorar o
desempenho dos trens, no aspecto de pontualidade.

Em resposta as questdes surgidas quanto a eficacia dos contratos de
incentivos, teve inicio uma auditoria do desempehho de varias ferrovias independentes.

Obijetivos de Auditoria em doélares

O trabalho foi planejado a fim de determinar se os contratos de incentivos,
que transferiam milhdes de délares para as ferrovias, tinham realmente resultado em
melhorias de pontualidade.

Abordagem de Auditoria

A auditoria se iniciou com um levantamento preliminar destinado a colher
informagdes basicas sobre 0s contratos, 0s dispositivos sobre incentivos, em particular, as
negociagdes que resultaram nos contratos e as operagdes de ferrovias selecionadas. O
levantamento preliminar identiﬁcbu os problemas criticos de auditoria a serem solucionados
e criou condi¢des para a elaborag@o dos programas de auditoria. . .

Os programas de auditoria delinearam as etapas especificas do trabalho, a
saber:

- compilar dados sobre a pontualidade comunicada pelas ferrovias submetidas a exame,
durante periodos selecionados;

- testar a exatiddo dos sistemas mantidos pelas ferrovias independentes, para comunicagdo
das horas de chegada;

- identificar procedimentos e politicas possivelmente modificados ou acrescentados pelas

ferrovias, na tentativa de melhorar seu desempenho no aspecto de pontualidade;
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- comparar os desempenhos de antes e depois do contrato;
- analisar modificagdes de desempenho para determinar se os pagamentos de incentivos
foram a principal causa da melhoria do desempenho.

Resultados e Relatério de Auditoria

A auditoria concluiu que embora a empresa pagasse mithdes de dolares em
incentivos, o programa ndo havia logrado melhorias significativas no desempenho, no
aspecto de pontualidade. Na verdade, no caso de uma ferrovia em particular, o desempenhp
continuava praticamente igual antes e depois dos pagamentos de incentivos.

Ficou claro também que havia falhas nos projetos dos acordos de incentivos,
na medida que pbdeﬂam ser feitos alguns pagamentos, mesmo sem haver melhoria de
desempenho.

'O relatorio final de auditoria defendia uma ampla revisdo do programa de
incentivos, de modo a s6 premiar as ferrovias que realmente apresentassem melhoria de

desempenho.

4.7.2 - Exemplo real de auditoria operacional

Néste segmento apresentar-se-a4 um-exemplo real de auditoria operacional
realizada no PROALCOOL, abrangente do periodo de 1975 a 1990.

A solicitagdo de auditoria opefacional no Programa Nacional do Alcool -
PROALCOOL partiu de requerimento formulado pelo Ministro Fernando Gongalves em
decorréncia da crise de abastecimento de alcool carburante, iniciada em 1989 e agravada em
1990.

A auditoria operacional detectou uma gama de pontos criticos que afetavam

a eficiéncia do programa:
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a) indefini¢do da participagdo do z'llcoolv carburante na matriz energética nacional, gerando
incertezas para os produtores e consumidores;

b) falta de sincronia entre as produgdes de alcool e de veiculos movidos a este combustivel,
causando déficits no abastecimento;

c) inexisténcia de linha de crédito especifica para a cana-de;aqﬁcar destinada a fins
energéticos, comprometendo a oferta de matéria-prima para a produg@o de alcool;

d) ociosidade industrial média de 22% nas destilarias de alcool, representando um
desperdicio dos investimentos realizados no programa,;

e) politica irreal de pregos ao produtor de cana-de-agtcar, em todas as regides brasileiras,
desestimulando a oferta deste produto para as destilarias;

f) falta de ﬁ_scalizagﬁé do 'planb de safra, possibilitando o desvio de cana destinéda a
produgdo de alcool para a produgio de agucar;

g) remunera¢io do alcool produzido no Norte/Nordeste, a niveis abaixo dos custos,
acarretando desestimulo a sua produgdo;

h) imobilizagdo do capital do produtor, em decorréncia da prolongada armazenagem ndo
remunerada do alcool, ocasionando aumento de custos das destilarias;

i) valor arrecadado para fins de frete do élcool, as vezes inferior aos custos reais incorridos
na sua distﬁbuiqio, gerando déficits para a Conta-Alco_ol;

j) fixagio dos pregos do setor alcooleiro, feita por critérios politicos e ndo baseada em
planilhas de custos reais, acarretando defasagens de remunerac;‘aio;_

k) proibigio legal da venda direta de alcool das destilarias para os postos de abastecimento,
em regides desprovidas de base de tancagem, ocasionando percursos desnecessarios do
alcool, denominados passeio do dlcool,

j) limitada capacidade de tancagem de alcool e demais combustiveis, junto as distribuidoras,

deixando o Pais vulneravel a possiveis cortes de suprimento de fontes primarias;
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m) inexisténcia de estoque estratégico de alcool, comprometendo o abastecimento nacional
deste combustivel, principalmente na entressafra;

n) utilizagdo de alcool anidro, em mistura na gasolina, com percentuais abaixo do
especificado para os veiculos atuais, prejudicando, com isto, a qualidade do ar nos
grandes centros urbanos e a eficiéncia dos motores;

o) inexisténcia de testes, nas condigdes nacionais, sobre os possiveis efeitos causados a
saiide e ao meio ambiente pelo MTBE, substituto do alcool anidro na Regidio Sul do
Pais;

p) desestimulo a co-gerag@o de eletricidade nas usinas e destilarias, em decorréncia de uma
politica irreal de pregos .e de obstaculos para os contratos de troca de energia,
acarretando o nio aproveitamento de uma alternativa energética viavel,

q) retengdo indevida, vpek.) Tesouro Nacional, de recursos destinados a equalizagdo de
custos da cana e do alcool,;

r) concessdo de reajustes a fatores de produgdo, sem o repasse simultaneo para os pregos ao
consumidor, agravando o déficit da Conta-Alcool;

s) déficit da Conta-Alcool indevidamente custeado pela PETROBRAS, provocando a
descapitalizag@o daquela estatal,

t) arrecadacgio diferenciada de recursos para assisténcia social dos trabalhadores da cultura
canavieira e da industria sucroalcooleira, gerando desigualdades sociais dentro de um
mesmo setor;

u) ndo aproveitamento da vinhaga, por algumas destilarias, acarretando desperdicio
econdmico e problemas ao meio ambiente;

v) desperdicio do combustivel pelo seu consumo em carros de passeio e pela desregulagem
ocasional ou intencional de motores, agravando a dependéncia externa deste derivado,

com Onus desnecessario para a sociedade;
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w) descaracterizagio das especificagdes técnicas do diesel, provocando perdas de naturezas
econdmica € energética,

x) uso irregular do gas liquefeito de petroleo em veiculos, distorcendo as finalidade sociais
deste gas e aumentando a necessidade de sua importa_cﬁo, com 6nus indevido para a
sociedade; e

y) falta de investimentos em gasodutos e compressores para o total aproveitamento do gas
obtido, provocando perdas desnecessarias.

A equipe de auditoria chegou a conclusio de que o PROALCOOL atingiu o
seu principal objetivo que era o de substituir a gasolina em veiculos automotores, tendo
também contribuido para a redugdo das disparidades regionais e individuais de renda; a
elevagio do crescimento da renda interna; ao desenvolvimento da tecnologia em energéticos
alternativos; e 8 modernizagdo da industria e expansdo da produgéo de bens de capital.

Segundo o Ministro Fernando Gongalves (1993, p. 17):

€«

concluiu-se ndo ser razodvel seu sucateamento, haja vista a
existéncia de cerca de 4,5 milhdes de carros a dlcool circulando no
Pais e o investimento imobilizado alcancar 7 bilhdes de dolares, em
madquinas e instalacbes, com vida util de pelo menos mais 20 anos.
Recomendou-se a busca de solugdes, a nivel governamental, para
resolver as distor¢oes verificadas no programa, definindo com exatiddo
a participagdo do dlcool carburante na matriz energética nacional.
Afinal, importa ressaltar seu aspecto estratégico para os interesses do
Pais e a questdo da demanda de divisas, fator essencial diante dos
desequilibrios de nosso Balan¢o de Pagamentos. A andlise somente da
competitividade economica momentdnea de um ou outro combustivel é
por demais restrita’.



5- CONCLUSAO

A prética. da auditoria operacional no Brasil é nova, especialmente no setor
publico. Nesse sentido, constata-se que existem no Brasil poucas referéncias bibliograficas
sobre o assunto.

‘Assim, no momento em que a Constituicio de 1988 atribuiu ao controle
externo, exercido pelo Congresso Nacionél, com o auxilio do Tribunal de Contas, a
competéncia para exercer a auditoria operacional no ambito da Administragio Publica,
julgou-se necessaria uma maior reflexéio sobre o tema.

A auditoria operacional vem para atender um dos reclamos da sociedade que
exige o uso racional dos recursos publicos, particularmente na Administragdo Publica a qual
se encontra excessivamente inchada e notoriamenté ineficiente. Assim, além do aspecto
legal a auditoria operacional passa a controlar e avaliar o desempenho da ehtidades

- governamentais - também sob o aspecto ético-moral, tdo exigido pela sociedade. - - -

Néo obstante a sua importancia como instrumento de controle e avaliagio de
entidades governamentais pelo prisma da economia, eficiéncia, eficacia e efetividade, é a
compreensdo pela. Administragio Publica do significado e da importincia da auditoria
operacional. Deve-se ter em mente que a auditoria operacional apresenta carater avaliativo,
nfio buscando criticar pessoas ou organizagdes/

Por fim, salienta-se que o Tribunal de Contas enfrentara dificuldades na
execucdo da auditoria operacional, tais como a precariedade do controle interno € a ndo

integracdo deste, a nivel dos trés Poderes, segundo os quais possibilitem informar o



56

rendimento e a eficicia da gestdo administrativa em tempo oportuno, a fim de que o
controle seja preventivo e ndo apenas punitivo. Outro aspecto refere-se a auséncia de
técnicos preparados para esse tipo de auditoria, que exige conhecimentos basicos de
economia, direito, administragdo e informatica, além dos conhecimentos na area de
avaliagio custo/beneficio.

Ao apresentar esta monografia ndo se pretende esgotar o tema, mas, sim,
contribuir para o estudo de um campo de trabalho ainda pouco explorado no Brasil e de real
importancia para a atividade profissional de auditoria governamental, e por conseguinte,
para o proprio Pais, que neste momento, carece de informagdes objetivas acerca do

desempenho da Administragdo Pablica, no tocante a aplicagdo de recursos publicos.
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