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Politicamente falando, ndo ha mais do que um principio - a soberania do homem
sobre si mesmo. Essa soberania de mim e sobre mim chama-se Liberdade. Onde
duas ou mais destas soberanias se associam principia o Estado. Nesta associacgéo,
porém, ndo se da abdicacao de qualidade nenhuma. Cada soberania concede certa
quantidade de si mesma para formar o direito comum, quantidade que ndo é maior
para uns do que para os outros. Esta identidade de concessdo que cada um faz a
todos chama-se Igualdade. O direito comum ndo € mais do que a protecédo de
todos dividida pelo direito de cada um. Esta protecdo de todos sobre cada um
chama-se Fraternidade. O ponto de intersec¢cdo de todas estas soberanias que se
agregam chama-se Sociedade. Ora, sendo essa interse¢cdo uma juncao, por
conseqiiéncia esse ponto é um nd. Daqui vem o que nés chamamos lago social.
Dizem alguns «contrato social», 0 que vem a ser 0 mesmo, Vvisto que a palavra
contrato é etimologicamente formada com a idéia de laco. Vejamos agora o que €
a igualdade, pois se a liberdade é o cume, a igualdade ¢ a base. A igualdade,
cidadaos, ndo é o nivelamento de toda a vegetacdo; uma sociedade de grandes
canulas de erva e pequenos carvalhos; um tecido de invejas; é, civilmente, a
admisséo de todas as aptiddes; politicamente, 0 mesmo peso para todos 0s votos.

Victor Hugo, in 'Os Miseraveis'
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RESUMO

Dentre as novas ferramentas utilizadas pelos 6rgdos de controle, destaca-se a auditoria
operacional, que permite relacionar a avaliacdo do desempenho de uma organizagdo aos
aspectos de economia, eficiéncia e eficacia. O presente trabalho relata os resultados da
introducdo da metodologia de auditoria operacional nas atividades de auditoria interna
realizadas no Superior Tribunal de Justica (STJ). As auditorias realizadas utilizaram uma
forma adaptada da metodologia empregada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). Quanto
ao processo de adaptacdo da metodologia, as principais criticas referem-se a ndo utilizacdo de
modelos analiticos e métodos para organizacdo e analise de dados, e a ndo identificacdo das
causas e efeitos dos achados de auditoria. Outra critica diz respeito a ndo adocdo de
metodologia especifica para analise de risco. Embora a metodologia careca de algumas
adequacdes, verificou-se que 79% das recomendacdes relativas a auditorias operacionais
foram atendidas satisfatoriamente pelas unidades do 6rgdo. Com relacdo ao escopo das
auditorias e sua relacdo com o atendimento das recomendacdes, observou-se que quanto mais
restrito o0 escopo, maior a adesdo das unidades auditadas as recomendacdes. Tal fato justifica-
se pela constatacdo de que quanto mais amplo o escopo, maior a tendéncia das recomendagoes
demandarem mudancas de cultura ou decisGes de carater politico, 0 que as torna menos
exequiveis.

Palavras-chaves:
Auditoria Operacional. Controle Interno. Superior Tribunal de Justica. Auditoria

Governamental.
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1 INTRODUCAO

1.1  Contextualizacao

Nas ultimas décadas o cenario mundial sofreu profundas alteragdes em virtude,
principalmente, da consolidacdo dos mecanismos de mercado e da democracia. No ambito
econdmico observa-se a reducédo da intervencdo do Estado, por meio das privatizagdes e da
desregulamentacdo das atividades econdmicas, e a unificacdo dos mercados, resultado do
estimulo ao comércio internacional e dos acordos de integracdo econdmica. No ambito
politico, o fortalecimento da democracia permitiu a maior participacdo popular na vida
politica dos paises, contribuindo para o processo de consolidagdo da cidadania.

A medida que a populagio torna-se mais consciente de seus direitos, maiores sio as
cobrancas feitas ao Estado por servigcos publicos de qualidade. Conforme Matias-Pereira
(2008, p.25), “A percepcdo de que é preciso melhorar o desempenho da gestao publica é cada
vez mais evidente no Brasil”. Segundo Slomski et al (2008), a administracdo publica
brasileira, desde a década de 30, vem sofrendo reformas. A primeira, chamada burocrética
ocorreu em 1936, dando origem a um servico publico profissional e estabelecendo os
principios da administracdo publica brasileira, até hoje utilizados. A segunda, em 1967,
chamada reforma evolucionaria, no periodo da ditadura militar, nada acrescentou ao modelo
de gestdo publica. A terceira, dita contra-reforma, decorrente da Constituicdo de 1988,
estabeleceu regras burocraticas rigidas ao Estado. Em 1995, com o plano diretor de reforma
do aparelho do estado, inicia-se a reforma gerencial, que em 2000 passa a ser chamada de
gestdo empreendedora. De acordo com Matias-Pereira (2008) todo esse processo de reforma
baseia-se na preocupacao dos governos em modernizar e agilizar a administracdo publica, na
busca de uma atuacdo eficiente, eficaz e efetiva, que garanta ao cidaddo os direitos
consagrados na Constitui¢do do pais.

Desde a publicacdo do Decreto-Lei n° 200/67, Art.6° o controle figura entre os cinco
principios fundamentais que devem ser observados pelos administradores publicos. A Lei n°
4.320/64, em seu artigo 76, estabeleceu a necessidade de realizacdo de controle interno pelo
Poder Executivo, sendo que a Constituicdo de 1988, artigo 70, estendeu essa funcdo aos
demais poderes da Unido. Além disso, a atual Carta Magna abriu espago para execugao de um

controle gerencial ao determinar que junto a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria e
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patrimonial seja também realizada a fiscalizacdo operacional das entidades publicas, levando
em conta o aspecto da economicidade dos atos de gestdo. Diante deste contexto, o processo de
prestacdo de contas por parte do gestor pablico, que permite vincular o consumo dos recursos
publicos com o resultado alcancado pelas a¢Ges efetuadas, torna-se importante instrumento
para transparéncia da gestao publica.

Uma das principais ferramentas para execucdo do controle nas entidades publicas é a
auditoria governamental. Inicialmente, as atividades de auditoria governamental eram
voltadas para fiscalizagdo, ou seja, buscavam identificar possiveis fraudes e irregularidades
ocorridas na gestdo. Em consonancia com o novo cenario mundial, as atividades de auditoria
estdo voltadas para a analise dos resultados das acfes governamentais. Em sua fase atual,
além da preocupacdo com desvios de conduta e alcance de resultados, a auditoria passa
também a apontar solucdes alternativas para a melhoria do desempenho operacional. Essa
nova forma de auditoria é chamada de auditoria operacional.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) iniciou a realizacdo de auditorias de natureza
operacional em meados dos anos 80, sendo o pioneiro na introducdo desta modalidade de
auditoria no setor publico brasileiro. A auditoria operacional volta-se para uma analise
gerencial do gasto, preocupando-se ndo somente com o exame da legalidade e legitimidade
dos atos administrativos, como também com a qualidade dos resultados obtidos. Esse tipo de
auditoria vem assumindo importante papel na modernizacdo das instituices publicas em
diversos paises, diante de seu carater gerencial, e seu uso deve ser cada vez mais difundido
entre as unidades de controle. (ARAUJO, 2004)

O Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), 6rgdo integrante do Poder Judiciario Federal, foi
criado através da Constituicdo de 1988, com a funcdo de atuar como ultima instancia das leis
infra-constitucionais, tanto no ambito da Justica Federal como no da Justica Estadual. O
Tribunal passou a funcionar a partir de abril de 1989, estando sua competéncia prevista no
artigo 105 da citada Constituicdo. O fortalecimento da democracia e a consolidagcdo da
cidadania resultaram, nos ultimos anos, em um aumento crescente no nimero de pessoas que
buscam a prestacdo jurisdicional. Em 1989, o STJ julgou 3.711 processos, em 2007 o nimero
de processos julgados foi de 330.257, conforme Boletim Estatistico/STJ/2007.

Cabe ao Poder Judiciario garantir a sociedade a existéncia de uma democracia sélida,
figurando como instituicdo legitima e transparente, na qual a populacdo pode depositar inteira

confianga. Dessa forma, é fundamental que o Poder Judicidrio apresente a sociedade
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resultados que conduzam a satisfacdo de seus anseios, principalmente no que se refere a
eficacia e a eficiéncia no uso dos recursos a seu cargo.

O STJ passou a realizar auditorias internas operacionais em 2006, com a cria¢do da
Secdo de Auditoria Operacional (SEAOP) junto a Coordenadoria de Auditoria (CAUD),
integrante da Secretaria de Controle Interno (SCI) do 6rgdo. Entretanto, para que a préatica da
auditoria operacional se consolide é preciso que os resultados sejam suficientemente
fundamentados e sustentem as conclusdes do auditor.

Considerando a novidade da pratica desse tipo de auditoria no STJ, o presente trabalho
pretende apresentar uma analise dos resultados alcangados com a introducdo da auditoria
operacional no 6rgdo com vistas a corregfes na metodologia, que porventura se mostrem
necessarias. Inicialmente, serdo comparadas as metodologias usadas pelo STJ e pelo TCU, na
busca de possiveis melhorias a metodologia adotada no Tribunal. Em uma segunda etapa,
serdo mapeadas as recomendacgdes exaradas pela equipe de auditoria operacional em seus
Relatdrios de Auditoria e as respectivas respostas das unidades auditadas no érgdo. Com esse
mapeamento sera possivel identificar o nivel de implementacdo das recomendacgdes emitidas
e, consequentemente, a efetividade da auditoria operacional como ferramenta de controle
interno.

As andlises limitar-se-d0 ao periodo de 2006 a 2007, no qual foram realizadas sete
auditorias operacionais pela equipe da SEAOP. Trata-se de um estudo de caso cujas fontes de
evidéncia sdo documentos, observacgdo participante e entrevistas. As metodologias de anélise

de texto utilizadas foram a analise estruturalista e a analise de discurso.

1.2  Problema de pesquisa

O controle que ainda hoje se efetua é focado na andlise contabil, formal e legal dos
atos dos gestores publicos. E preciso que novas técnicas de controle sejam utilizadas para que
se possa exercer o controle gerencial dos gastos publicos, focado na analise operacional,
voltado para a avaliacdo do desempenho da gest&o e do uso dos recursos publicos. A auditoria
operacional é a ferramenta que permite aos 6rgaos de controle cumprir essa missao.

Entretanto, para que a auditoria operacional alcance os resultados pretendidos é
preciso que os procedimentos adotados levem a realizacdo de auditorias completas e
objetivas, com recomendacges exeqliveis e compativeis com o poder decisério da unidade a

que se relacionem.
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Portanto, é fundamental a resposta a presente questdo: As recomendacdes exaradas nos
relatorios de auditorias internas operacionais realizadas no STJ estdo sendo implementadas
satisfatoriamente?

1.3 Objetivos do Estudo

1.3.1 Objetivo Geral

Identificar o nivel de implementacdo das recomendacdes decorrentes de auditorias

internas operacionais realizadas no STJ.

1.3.2 Obijetivos Especificos

Descrever a metodologia utilizada na execugdo dos trabalhos de auditoria interna

operacional no STJ;

o Comparar a metodologia utilizada pelo STJ a utilizada pelo TCU na busca de
possiveis melhorias nos procedimentos adotados pelo Tribunal;

o Relacionar as recomendacfes emitidas pela equipe do STJ com as acdes adotadas
pelas unidades auditadas para solucdo das pendéncias;

o Avaliar o grau de implementacdo de cada uma das recomendagfes propostas,
procurando identificar possiveis razdes para a sua ndo implementacéo;

o Propor solugdes que possam contribuir para a melhoria dos procedimentos adotados na

realizacao de auditorias operacionais no STJ.

1.4 Justificativas e Relevancia

A modernizacdo das técnicas de auditoria € indispensavel para que as unidades de
controle deixem de realizar apenas verificacbes de conformidade, e passem a analisar 0s
aspectos da eficiéncia, eficacia e economicidade dos gastos publicos. As informacGes obtidas
por meio da auditoria operacional ajudam na tomada de decisdo quanto ao uso correto dos

recursos, na implementacdo de medidas corretivas e na melhoria de prestacdo de contas junto
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a sociedade. Por meio da auditoria operacional é possivel estabelecer um diagnostico
preventivo de pontos criticos da gestdo, e, através das recomendacfes expedidas, orientar a
correcdo e apresentar novos caminhos ao gestor publico. Nao apenas o gestor publico ganha
com o0 uso desta técnica de auditoria, a unidade de controle interno passa a atuar como
orientadora do processo de gestdo e a participar de forma mais construtiva em seu
aprimoramento.

Para tanto, é indispensavel que a auditoria operacional realizada seja efetiva. A falta de
objetividade e a apresentacdo de recomendacOes sem fundamento ou sem aplicabilidade
pratica podem resultar no desuso da técnica. Assim, justifica-se a realizacdo de estudos quanto
a efetividade de seu uso, bem como fica clara a oportunidade e a relevancia do tema

escolhido.

1.5  Organizacao do trabalho

Além desta introducdo, que apresenta o assunto, a questdo de pesquisa, 0s objetivos a
serem alcancados e a relevancia do estudo, o presente trabalho conta com mais quatro
capitulos.

O capitulo 2 apresenta a fundamentacéo tedrica relativa ao tema, enfocando tépicos
relativos a auditoria operacional e aos sistemas de controle externo e interno do pais, bem
como apresenta a estrutura do controle interno do STJ e a metodologia utilizada pelo TCU
para realizacdo de auditorias operacionais e sua experiéncia com a técnica.

No capitulo 3 encontra-se descrita a metodologia utilizada para a realizacdo do
trabalho.

O capitulo 4 relaciona os resultados e as respectivas analises das duas etapas da
pesquisa, apresentando inicialmente a comparacdo entre as metodologias utilizadas para
auditoria operacional pelo TCU e o STJ, e, em seguida, a identificacdo do grau de
implementacdo das recomendac@es originadas de auditorias operacionais realizadas no STJ.

Por fim, o capitulo 5 destina-se a apresentacdo das conclusdes do presente trabalho e
das recomendacdes delas decorrentes.

¢ BDJur
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2 REFERENCIAL TEORICO

Estruturou-se o presente capitulo em trés topicos, na busca de melhor expor a
fundamentacdo tedrica sobre os assuntos envolvidos na pesquisa. No primeiro topico
procurou-se conceituar a auditoria operacional, esclarecer seus objetivos e apresentar a
evolucdo de sua utilizacdo no setor publico brasileiro. No segundo, tratou-se dos sistemas de
controle interno e externo no Brasil, destacando-se a forma de organizacéo do controle interno
do STJ. E, no terceiro e ultimo tdpico, aborda-se a experiéncia do TCU ao realizar auditorias

operacionais.

2.1.  Auditoria Operacional

2.1.1. Auditoria: Surgimento, Conceito e Tipos

Em geral, considera-se que a auditoria surgiu na Inglaterra, no século XVI, em funcéo
da necessidade dos financiadores europeus de expedi¢des maritimas a outros continentes, de
verificar a viabilidade do empreendimento e acompanhar o retorno de seus investimentos
(CRUZ, 2007).

No Brasil, o surgimento da auditoria ocorreu na terceira década do século XIX,
guando os dirigentes nacionais passaram a copiar a pratica das empresas estrangeiras que aqui
se instalaram, de utilizar a auditoria para o controle interno de suas operacdes. (CRUZ, 2007).

Na concepcao mais tradicional, auditoria é uma técnica contébil que:

Consiste no exame de documentos, livros e registros, inspecdes, obtencdo de
informacfes e confirmagdes internas e externas, obedecendo a normas
apropriadas de procedimento, objetivando verificar se as demonstracdes
contdbeis representam adequadamente a situacdo nelas demonstrada, de
acordo com principios fundamentais e normas de Contabilidade, aplicados
de maneira uniforme (JUND, 2006, p.437).

Na concepgdo contemporanea, auditar € comparar, de forma imparcial, o fato concreto
com o desejado, com vistas a emitir uma opinido, materializada em um relatério de auditoria.
O Escritério de Auditoria-geral do Canada, assim conceitua auditoria: “Auditoria é a agéo

independente de um terceiro sobre uma relagdo de accountability, objetivando expressar uma
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opinido ou emitir comentarios e sugestdes sobre como essa relagdo esta sendo obedecida”.
(ARAUJO, 2004, p. 13)

Araudjo (2004, p. 16), sintetiza as diversas definicdes de accountability da seguinte
forma: “Accountability significa a obrigacéo que todos tém de responder por terem assumido
uma responsabilidade” e de forma mais especifica, conceitua a accountability pablica como:
“A obrigacdo de todo administrador governamental de prestar contas a sociedade de como
utiliza os recursos que Ihe sdo confiados para serem administrados em favor da coletividade,
de forma fiel, justa, objetiva e transparente”.

Para Boynton, Johnson e Kell (2002), existem trés tipos de auditoria alinhados a
concepcao contemporanea da atividade: auditoria de demonstracdes contabeis, auditoria de
compliance (conhecida no Brasil como auditoria de conformidade) e auditoria operacional.
De acordo com Cruz (2007), a evolucdo da auditoria esta intimamente relacionada ao tipo de
auditoria predominante na época. Inicialmente, predominava a auditoria do tipo fiscalizadora
(correlacionada tanto com a auditoria de demonstra¢des contabeis como com a auditoria de
conformidade), cujo principal objetivo era o de verificar a conformidade das transacfes aos
padrdes vigentes, na busca de fraudes e irregularidades. Em um segundo periodo, predominou
a auditoria de gestdo (atualmente considerada um tipo da auditoria operacional), mais voltada
a avaliacdo de resultados, em busca do cumprimento de metas e objetivos determinados com
base em um padrdo de desempenho esperado. Por fim, nos tempos atuais, predomina a
auditoria operacional, que procura analisar as transa¢des sobre as 6ticas da economicidade, da
eficiéncia e da eficacia, preocupando-se com as causas e os efeitos decorrentes das praticas

adotadas.

2.1.2. Auditoria Operacional: Conceito, Surgimento no Setor Governamental e Tipos

Peter e Machado (2003) conceituam auditoria governamental como uma forma de
especializacdo da auditoria voltada para a Administracdo Publica, envolvendo o patriménio
e/ou o interesse publico. A Instrucdo Normativa n® 01/2001 da Secretaria Federal de Controle
(SFC), apresenta como anexo 0 Manual do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, que em seu Capitulo 1V, Secdo 2, conceitua auditoria governamental como:

O conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica, pelos processos e
resultados gerenciais, e a aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito publico e privado, mediante a confrontacdo entre uma situagdo
encontrada com um determinado critério técnico, operacional ou legal.
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Segundo Boynton, Johnson e Kell (2002), o Government Accontability Office (GAO),
agéncia de auditoria federal ligada ao Congresso dos Estados Unidos com autoridade para
emitir normas aplicaveis a auditoria de entidades publicas, reconhece a existéncia de dois
tipos de auditoria publica: auditoria contabil e auditoria de desempenho, essa Ultima
considerada um sinénimo para auditoria operacional. As auditorias de desempenho, por sua
vez, dividem-se em auditoria de economia e eficiéncia, e auditoria de programas.

Conforme esclarece Araujo (2004), existem inumeros conceitos para auditoria
operacional, mas que na sua esséncia relacionam a avaliacdo do desempenho de uma
organizacao aos aspectos de economia, eficiéncia e eficacia. O conceito a seguir, estabelecido
pelo 1A (Institute of Internal Auditors), é considerado por Boynton, Johnson e Kell (2002) o
mais adequado:

Auditoria operacional é um processo sistematico de avaliacdo da eficacia,
eficiéncia e economia de opera¢des sob controle da administracdo de uma
organizacdo, e relato dos resultados da avaliacdo a pessoas adequadas,
acompanhados de recomendacBes para aperfeicoamento (BOYNTON;
JOHNSON; KELL, 2002, p.938).

Aradjo (2004, p.39) conceitua da seguinte forma os trés aspectos envolvidos na
auditoria operacional:

Economia: é a capacidade de fazer, gastando pouco. E executar uma
atividade ao menor custo possivel, ou seja, gastar menos;

Eficiéncia: é a capacidade de fazer as coisas direito. E apresentar um
desempenho satisfatorio sem desperdicios, ou seja, gastar bem;

Eficéacia: é a capacidade de fazer as coisas certas. E alcancar os objetivos ou
metas previstas, ou seja, gastar sabiamente. (grifo no original)

Conforme Giacomoni (2001), a analise de eficiéncia busca relacionar os resultados
obtidos na acdo governamental com os recursos utilizados, enquanto a de eficacia procura
relacionar esses resultados com metas previamente estabelecidas. Esses critérios de avaliacao
de desempenho organizacional relacionam-se aos objetivos da organizagdo quanto ao
consumo de recursos e ao alcance de metas programadas. Tais objetivos nem sempre se
encontram alinhados aos objetivos da alta cipula do governo, mais amplos e relacionados ao
desenvolvimento econémico e social do pais. Em virtude disso, faz-se necessaria a avaliacdo
da efetividade da agdo governamental, ou seja, a analise dos resultados alcancados frente aos
impactos sociais promovidos, ou seja, € preciso identificar a capacidade da acdo

governamental de satisfazer as necessidades da coletividade.
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Conforme sera dito mais adiante, no Brasil a auditoria publica operacional relaciona-se
tanto a analise de eficacia, eficiéncia e economicidade das agdes como a analise de sua
efetividade.

De acordo com a histdria da auditoria operacional apresentada por Aradjo (2004) um
dos marcos iniciais da auditoria operacional no setor publico foi o VII Congresso da
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), realizado em 1971,
onde ocorreu a aprovacao do conceito de “auditoria integral”, que envolve anéalise da situacédo
financeira, administrativa e programética das entidades governamentais.

Conforme esclarece Aratjo (2004), em 1972 o GAO publicou a primeira versao das
Normas de Auditoria Governamental, que em funcdo de sua capa amarela é também
conhecida como Livro Amarelo. As citadas normas, entre outros assuntos, definem o conceito
e 0 campo de atuacdo da auditoria operacional.

A auditoria operacional foi adotada em 1977, para elaboracdo dos Relatérios a Camara
dos Comuns, constante da lei referente ao Escritorio do Auditor-geral do Canada. Também
em 1977, o IX Congresso Mundial de Tribunais de Contas recomendou que:

O volume de recursos financeiros aplicados e a importancia dos objetivos a
alcancar para o bem-estar dos respectivos paises determinam que se deve
evitar todo gasto indtil e antieconbmico; portanto, os organismos de controle
deverdo estender seus exames para além da auditoria financeira, a fim de
penetrarem na auditoria operacional, condizente com a eficiéncia, economia
e efetividade (ARAUJO, 2004, p.43) (grifo no original).

Na Inglaterra, em 1982 a Lei de Financas do Governo Municipal determinou a
realizacdo de auditorias operacionais nas unidades do governo municipal, muito embora o
conceito de auditoria operacional ja estivesse implicito na pratica |4 adotada do value for
money, traduzida para o portugués como “auditoria do valor por dinheiro”. Segundo Araujo
(2004, p. 43) tal pratica “consiste na obrigacdo de se avaliar o quanto o contribuinte esta
recebendo sob a forma de bens e servigos do setor governamental em troca do dinheiro que é
pago em face dos impostos”.

No Brasil, a auditoria operacional encontra-se prevista na Constituicdo Federal de
1988, contudo, ja em 1982 o TCU, através da Portaria n°® 199, instituiu a auditoria
programatica, com caracteristicas semelhantes as da auditoria operacional. Em 1988, o TCU
publicou o Manual de Auditoria de Desempenho, atualmente denominado Manual de

Auditoria de Natureza Operacional. Em 1989, a Instru¢cdo Normativa n° 10 da Secretaria do
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Tesouro Nacional (STN) introduziu a auditoria operacional no ambito da auditoria pablica,
definindo-a como um dos seus tipos.

Segundo Araujo (2004), de acordo com o GAO, a auditoria operacional objetiva
verificar, entre outros aspectos, a politica de aquisi¢cdes, a manutencdo adequada dos recursos,
a duplicidade de trabalho, a existéncia de atividades que ndo estejam agregando valor aos
servigos prestados e/ou bens produzidos, a existéncia de excesso de pessoal, a eficiéncia dos
procedimentos adotados, 0 cumprimento das leis e regulamentos, a eficiéncia dos controles
existentes, a adequacdo dos objetivos de um programa, o desempenho do programa, e,
principalmente, o alcance com o menor custo e a maior eficicia dos objetivos e metas
determinados.

O TCU, em seu Manual de Auditoria Operacional (2000), reconhece duas
modalidades de auditoria operacional: a auditoria de desempenho operacional e a avaliacdo de
programas. Essas modalidades relacionam-se com os dois tipos de auditorias de desempenho
reconhecidas pelo GAO, sendo a auditoria de desempenho operacional relacionada a auditoria
de economia e eficiéncia, e a avaliacdo de programas a auditoria de programas.

Ao correlacionar os tipos de auditoria operacional aos seus objetivos o0 TCU introduz
um novo conceito ao tripé economia, eficiéncia e eficécia, a efetividade. Segundo o TCU, o
objetivo da auditoria de desempenho operacional é examinar a acdo governamental quanto
aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia, ja o objetivo da avaliacdo de programas
é examinar a efetividade dos programas e projetos governamentais. O foco da auditoria de
desempenho operacional é o processo de gestdo nos seus mdultiplos aspectos, enquanto a
avaliacdo de programas busca apurar em que medida as acfes implementadas lograram
produzir os efeitos pretendidos pela administracéo.

Conforme apresentado por Jund (2006), de acordo com estudo realizado pela
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), dentre os treze
paises-membros da entidade, doze realizam auditorias que poderiam ser classificadas como
auditorias de desempenho. O estudo identificou sete tipos de auditorias de desempenho:
auditorias de eficiéncia, auditorias de efetividades de programas, auditorias de informacédo de
desempenho, revisdes de melhor prética de gestdo, avaliacdes de risco, auditoria de revisdo
geral de gestdo e auditoria de controle gerencial geral. Conclui-se, portanto, que as
instituicGes voltadas para o controle dos gastos publicos estdo investindo nessa modalidade de

auditoria, que deixa de ser financeira e/ou punitiva apenas, para ser uma auditoria voltada
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para a analise da economia, eficacia e eficiéncia da aplicacao dos recursos e para a efetividade

das a¢des governamentais.

2.2.  Sistema de Controle da Administracao Publica no Brasil

2.2.1. Controle Externo

O controle € um dos principios basicos da administracdo, e quanto maiores e mais
desenvolvidas forem as instituicGes, maiores e mais eficientes devem ser 0s seus sistemas de
controle. De acordo com Jund (2006, p.630), a finalidade do controle é “avaliar e corrigir a
operacdo da organizacdo dentro da estrutura de padrbes externos e internos”.

No Brasil, segundo Peter e Machado (2003), o primeiro passo na instituicdo de alguma
forma de controle da Administracdo Publica foi a criacdo, em 1680, das Juntas das Fazendas
das Capitanias e da Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, jurisdicionadas por Portugal, que
efetuavam o controle orcamentario e financeiro.

O art. 13 do Decreto-Lei n° 200/67 estabeleceu o controle como um dos principios
fundamentais da Administracdo Publica Federal, determinando que o controle de suas
atividades deva ser exercido em todos 0s niveis e em todos 0s 0rgaos.

Conforme relata Pascoal (2006), o TCU foi criado em 1890, através do Decreto n°
966-A por iniciativa de Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda. O decreto, entretanto, ndo
chegou a ser cumprido, e s6 com a Constituicdo Federal de 1891 (artigo 89) € que o TCU foi
institucionalizado, sendo instalado em 1893. A partir dai, foram sendo criados os Tribunais de
Contas Estaduais e alguns Municipais.

Assinala Pascoal (2006), que as competéncias do TCU estdo estabelecidas nos artigos
70 a 74 da Constituicdo Federal de 1988, tratando-se de um 6rgdo colegiado, dotado de
autonomia administrativa e financeira, que tem por funcdo exercer o controle financeiro,
contabil, orcamentario, operacional e patrimonial da Administracdo em auxilio ao titular do
controle externo, que é o Congresso Nacional. Esclarece ainda o autor, que as decisdes do
TCU tém natureza administrativa e estdo sujeitas ao controle jurisdicional, sendo tomadas no
Plenéario ou em suas duas Camaras, e que 0 mesmo € integrado por nove Ministros, sendo dois
indicados pelo Presidente da Republica entre os Auditores e membros do Ministério Publico
junto ao TCU, alternadamente; um de indicacdo livre do Presidente da Republica, e seis
escolhidos pelo Congresso Nacional, além de contar com trés Auditores concursados.
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Atualmente, existem nos Estados modernos, dois tipos de sistemas de controle externo
da Administracdo Publica. O controle efetuado através dos Tribunais de Contas ou Conselhos
de Contas e o efetuado através das Controladorias ou Auditorias Gerais. Segundo Pascoal
(2006), o primeiro tipo foi adotado pelos paises de tradicdo latina, dentre eles: Alemanha,
Franca, Portugal, Italia, Espanha, Comunidade Econdmica Européia, Republica da China e
também o Brasil; o segundo tipo foi adotado pelos paises de tradicdo britanica, como
Inglaterra, Australia, Canada, Estados Unidos, Israel e Chile.

Inicialmente, conforme descreve Pascoal (2006), o controle exercido pelos Tribunais
de Contas enfatizava apenas aspectos formais e legais dos atos puablicos, enquanto as
Controladorias preocupavam-se, principalmente, com aspectos relativos a economicidade e
resultados da gestdo. No entanto, o sistema de Tribunais de Contas evoluiu, e hoje, tanto um
sistema como outro fiscalizam o gasto publico ndo sé através da analise da legalidade como
também levando em conta os aspectos de economicidade, eficiéncia, legitimidade e
resultados.

Na visdo de Jund (2006), o controle externo seria executado em duas etapas distintas:
em um primeiro momento ocorreria 0 julgamento técnico, realizado pelo TCU, que ao
identificar qualquer irregularidade deve representar ao Poder Legislativo, que entdo deliberara
sobre o assunto, ocorrendo, entdo, a segunda etapa do controle, o julgamento politico.

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou a jurisdicdo e competéncia do TCU, e, como
afirma Jund (2006, p.643):

Um dos pontos centrais desse novo modelo foi a ampliacdo da competéncia
do TCU no que tange a realizacdo de auditorias operacionais, essa
determinacdo constitucional impulsionou a corte de contas a definir
estratégias para agregar essa nova atividade ao seu arcabougo de
procedimentos e técnicas de avaliag&o.

A mesma observacdo é feita por Giacomoni (2001, p.302), quando afirma que
“enquanto a Constituicdo anterior enfatizava a fiscalizacdo financeira e orcamentaria, a atual
ampliou o conceito, passando a abranger, também, as areas operacional e patrimonial [...]”.

O modelo de controle externo brasileiro ainda atua principalmente com foco na analise
da legalidade dos atos publicos. De acordo com Rocha (2006), alguns fatores limitam a acéo
do TCU, impedindo sua atuacéo efetiva como instrumento de controle gerencial. Em primeiro
lugar encontra-se a anélise da prestacdo de contas de cerca de 2.500 entidades, o que em 1998
consumiu 43% do tempo da equipe técnica do 6rgdo, enquanto que os trabalhos de auditorias

e inspecBes, que proporcionam os melhores resultados por atenderem tempestivamente as
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demandas da sociedade, consumiram apenas 18% do tempo da equipe. Além disso, segundo o0
mesmo autor, 0s processos de tomada de contas levam em média de 10 a 14 meses para serem
julgados, o que € agravado pelo excessivo numero de recursos interpostos apos o julgamento
das contas, referentes as decisdes de mérito, que suspendem o efeito das determinacGes
acatadas no julgamento, tal quadro acaba por tornar ineficiente o controle exercido.

2.2.2. Controle Interno

O art. 75, da Lei 4.320 de 1964, estabelece a necessidade de controle da execucao
orcamentaria em trés niveis: da legalidade dos atos dos quais resultem arrecadacao de receitas
ou realizacdo de despesas ou, ainda, nascimento ou extincdo de direitos e obrigacdes; da
fidelidade funcional dos agentes responsaveis por bens e valores publicos; e do cumprimento
do programa de trabalho em termos financeiros e fisicos. O art. 76, da mesma lei, estabelece
que compete ao Poder Executivo exercer os trés controles descritos no artigo anterior, sem
prejuizo das atribuicdes do TCU.

De acordo com Machado Jr. e Reis (2003), nesse momento o legislador determina ao
Poder Executivo que exerca também o controle dos atos da administracdo, internamente,
sendo esse controle diferenciado do exercido pelo TCU. Fundamenta-se, portanto, a divisdo
do sistema de controle brasileiro em interno e externo. Porém, conforme os autores, a lei
deixou margem a duvida sobre a abrangéncia do controle interno exercido pelo Poder
Executivo, deveria ele abranger os demais Poderes? A solugdo foi dada pela Constituicdo
Federal de 1988 que em seu art. 74 determina aos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
gue mantenham, de forma integrada, sistema de controle interno com as seguintes finalidades:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo
dos programas do governo e dos or¢camentos da Uni&o;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

I11 - exercer o controle das operagOes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV- apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo constitucional.

Atualmente, néo existe a integracdo dos controles internos prevista na norma legal. Na
visdo de Silva (2003), essa integracdo pressupfe a existéncia de um unico érgdo de controle

nos moldes do existente nos Estados Unidos, 0 GAO. Na visdo do autor, a criacdo desse 0rgao
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como pélo do sistema de controle interno integrado, permitiria a efetiva implantacdo da visdo
gerencial de controle, com os seguintes beneficios:

Permite avaliar com precisdo a economicidade, a eficiéncia e a eficacia da
gestdo; rompe com o controle burocréatico e formal e passa ao controle baseado
nos resultados; permite maior participacdo da sociedade nas decisGes do
Governo, pois desde a elaboracdo do orcamento vé o cidaddo como beneficiario
das agdes do Governo; e desloca a énfase dos procedimentos internos (meios)
para resultados (fins) (SILVA, 2003, p. 218).

E importante que se diferencie sistema de controle interno de controles internos.
Segundo Nascimento, Ott e Silva (2007) controles internos sdo o conjunto de normas e
procedimentos que asseguram que cada uma das transacOes realizadas em uma organizagéo
seja registrada corretamente, permitindo que a organizacdo alcance seus objetivos. Peter e
Machado (2003. p. 24) assim conceituam controles internos publicos:

Constituem Controles Internos o conjunto de atividades, planos, métodos e
procedimentos interligados utilizado com vistas a assegurar que os objetivos dos
6rgdos e entidades da Administracdo Publica sejam alcancados, de forma
confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a
consecucao dos objetivos fixados pelo Poder Publico.

Os mesmos autores ainda esclarecem que os controles internos implementados em
organizacOes publicas devem ter carater preventivo e estarem voltados para a correcdo de
eventuais desvios em relacdo aos parametros estabelecidos.

Nascimento, Ott e Silva (2007) definem sistema de controle interno, por sua vez, como
a organizagdo de todos 0s mecanismos de controle interno estabelecidos. Esclarecem, ainda,
que é indispensavel o monitoramento, ou seja, a supervisao e avaliacdo das atividades e dos
procedimentos de controle estabelecidos. Esse monitoramento deve ser realizado por uma
unidade organizacional especifica.

Conforme Boynton, Johnson e Kell (2002), em 1985 foi criada, nos Estados Unidos, a
National Commission on Fraudulent Financial Reporting, uma iniciativa independente, para
estudar as causas da ocorréncia de fraudes em relatorios financeiros/contabeis. Em 1992 essa
comissdo publicou um relatério entitulado "Internal Control - Integrated Framework", que se
tornou referéncia mundial para o estudo e aplicacdo dos controles internos. Posteriormente, a
Comissdo transformou-se em Comité, que passou a ser conhecido como COSO — Committee
of Sponsoring Organizations. O COSO é uma entidade sem fins lucrativos, dedicada a
melhoria dos relatorios financeiros atraves da ética, efetividade dos controles internos e
governanga corporativa. E patrocinado por cinco das principais associacdes de classe de
profissionais ligados a area financeira nos Estados Unidos, a saber: AICPA (American
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Institute of Certified Public Accounts), AAA (American Accounting Association), FEI
(Financial Executives International), 11A (Institute of Internal Auditors) e IMA (Institute of
Management Accountants).
Segundo os mesmos autores, 0 COSO define controles internos como:
Um processo operado pelo conselho de administracdo, pela administracdo e
outras pessoas, desenhado para fornecer seguranca razoavel quanto a consecucao
de objetivos nas seguintes categorias:
Confiabilidade de informacdes financeiras.
Obediéncia (compliance) as leis e regulamentos aplicaveis.
Eficacia e eficiéncia de operacdes (BOYNTON; JOHNSON; KELL, 2002,
p.320).
Segundo o COSO, o processo de controle interno é formado por cinco componentes
que se inter-relacionam, quais sejam, o ambiente de controle, a avaliagdo de risco, a
informacdo e a comunicacdo, as atividades de controle e a monitoracdo. A analise desses
componentes permite estabelecer o grau de confiabilidade dos controles internos de uma
entidade. De acordo com Boynton, Johnson e Kell (2002), os componentes do processo de
controle podem ser assim definidos:

e Ambiente de controle: relaciona-se ao nivel de “consciéncia de controle” dos
funcionérios da entidade, ou seja, ao grau de comprometimento da entidade em fazer o
correto da forma adequada.

e Avaliacdo de risco: diz respeito a forma como sdo identificados, analisados e
administrados os riscos relevantes para a entidade.

e Sistema de Informacdo e Comunicacdo: o sistema de informacdo relaciona-se a
maneira estabelecida para juntar, analisar e classificar as transacfes, enquanto a
comunicacdo refere-se a forma como ocorre o fluxo das informagdes dentro da
entidade.

e Atividades de Controle — sdo as politicas e procedimentos que visam assegurar 0
cumprimento das diretrizes da administrag&o.

e Monitoracdo — é o processo de avaliacdo da qualidade do desempenho dos controles
internos ao longo do tempo.

Da mesma forma que o controle externo, o foco dos sistemas de controle interno dos
Orgdos publicos brasileiros é a legalidade. Campos (1990 apud FERNANDES, 2003, p.23)
sintetiza de forma bastante apropriada os problemas dos sistemas de controle brasileiros:

Entre as principais deficiéncias dos controles burocréticos no Brasil, trés
devem ser mencionadas. Primeiro, os controles sdo formalistas e tém sido de
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absoluta ineficiéncia, no que diz respeito a accountability. Segundo mostram
forte orientagdo no sentido dos meios e completo desinteresse pela
consecucdo dos fins, resultados e conseqiiéncias dos programas publicos.
Terceiro, preocupam-se indevidamente com a uniformidade, ou seja, ndo
consideram as diferencas entre os érgdos publicos, a diversidade de misséo
desses drgaos, no que isso representa em termos de diferentes processos de
controle e avaliacéo.

O sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, conforme a Lei n°® 10.180
de 2001, alterada pelo Decreto n® 4.177 de 2002, ¢ composto pela Corregedoria-Geral da
Unido (CGU), orgdo central do sistema, ao qual se subordinam a Comissdao de Coordenacao
de Controle Interno e a Secretaria Federal de Controle Interno, e pelos 6rgdos setoriais de
controle interno integrantes do Ministério das Rela¢fes Exteriores, do Ministério da Defesa e
da Advocacia-Geral da Uniéo.

Né&o existe norma legal que determine a forma de organizacdo dos sistemas de controle
interno dos demais Poderes, no Poder Judicidrio cada Orgdo estabelece sua forma de

organizacdo. A SCI do STJ apresenta a estrutura organizacional constante da Figura 1.
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2.3.  Experiéncia do TCU com Auditorias Operacionais

De acordo com a apresentacdo constante do Manual de Auditoria Operacional do TCU
(2000), o 6rgdo iniciou em 1995 o projeto de capacitagdo de sua equipe para a realizagdo de
auditorias de desempenho. Esse projeto era realizado por meio do intercambio entre a
Fundacdo Getulio Vargas, Virginia Polytechnique Institute e National Academy of Public
Administration, as duas ultimas instituicdes situadas nos Estados Unidos. Em 1998, o TCU
langa a primeira versdo do Manual de Auditoria Operacional, chamado a época de Manual de
Auditoria de Desempenho, procurando integrar e consolidar os principais métodos
empregados em avaliacdo de programas com os regulamentos e préaticas de auditoria de
desempenho operacional. Nesse mesmo ano, iniciou-se o Projeto de Cooperacdo Técnica
mantido entre o TCU e o Reino Unido, com apoio do Departamento Britanico para o
Desenvolvimento Internacional responsavel pela contratacdo da empresa KPMG para prestar
consultoria ao TCU na implementacdo do projeto. O projeto visa, além de atividades de

treinamento, aperfeicoar métodos e técnicas de auditoria operacional.

2.3.1 Metodologia de Auditoria Operacional adotada pelo TCU

Conforme Hedler (2007), a primeira fase da auditoria operacional é constituida pelo
exame das prioridades do governo a fim de selecionar as auditorias que seréo realizadas pelo
Orgdo. Para esse exame, o TCU utiliza uma Matriz de Verificacdo de Risco, que considera 0s
critérios de relevancia (importancia relativa das acdes), risco (possibilidade de ocorréncia de
eventos inesperados) e materialidade (valor ou volume dos recursos destinados a acao).
Posteriormente, é realizado o Estudo de Viabilidade, que envolve a analise da relevancia da
auditoria para a imagem da organizacdo, o fato dos temas estarem em foco no cenéario
nacional, o impacto potencial da auditoria na melhoria do desempenho da acdo e a viabilidade
de realizacdo da fiscalizacéo.

Segundo o Manual de Auditoria Operacional do TCU (2000), a auditoria operacional
deve ser realizada em duas etapas: o levantamento e a execucao da auditoria.

Na etapa de levantamento da auditoria é realizada a analise preliminar do objeto de
auditoria a fim de determinar se a auditoria proposta é exequivel e relevante, bem como qual

tipo de auditoria operacional deve ser realizada (desempenho operacional ou avaliacdo de
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programa). Nessa etapa também devem ser definidos os objetivos, extensdo e estratégia
metodologica da auditoria.

Na etapa de execucdo sdo desenvolvidos os trabalhos de campo de auditoria.

2.3.1.1 Levantamento de Auditoria

O levantamento de auditoria subdivide-se nas seguintes etapas: planejamento do
levantamento de auditoria, andlise preliminar do objeto de auditoria, coleta de dados sobre
desempenho, especificacdo dos critérios de auditoria e preparacdo do relatorio de
levantamento de auditoria.

Na fase de planejamento do levantamento de auditoria, deve ser determinado o
tamanho da equipe, o periodo do levantamento, o custo estimado, a programacéo de visitas, a
estratégia de coleta e analise de dados, a pauta dos temas que serdo debatidos com os gestores,
a data para apresentacdo do relatorio de levantamento de auditoria € o cronograma das
atividades com indicacdo dos responsaveis.

A anélise preliminar visa obter respostas sobre o objeto da auditoria, principalmente
no que tange as seguintes questdes: quais sdo 0s objetivos da auditoria (gerais ou parciais,
dependendo da extensdo da auditoria), quais séo as acOes desenvolvidas, quais séo as metas
fixadas, quais sdo os clientes atendidos, quais sd@o 0s procedimentos e recursos empregados,
quais sdo o0s bens e servicos ofertados, quais sdo os beneficios proporcionados, como ocorrem
as linhas de subordinacdo e assessoramento e como se relacionam com as atividades
desenvolvidas, quais sdo as partes interessadas (reais ou em potencial), quais sdo as
caracteristicas do ambiente externo (dindmico ou estatico; previsivel ou imprevisivel) e quais
sdo as restricdes enfrentadas (imposicGes legais e limitagdes impostas pela concorréncia, pela
tecnologia, pela escassez de recursos ou pela necessidade de cooperar com outras entidades).
Essas informacbes podem ser obtidas de diversas fontes, entre elas, legislagéo,
pronunciamentos das autoridades do Orgdo, planos estratégicos, relatorios de gestéo,
organogramas, manuais operacionais, entrevistas e relatorios de auditorias ja realizadas. Os
dados coletados devem ser organizados em modelos explicativos, para facilitar sua
compreensdo. O TCU utiliza trés modelos analiticos:

e Modelo de Marco Logico — criado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento

(BID). Para sua elaboracdo é necessario identificar quatro aspectos: finalidade (quais

os beneficios desejados ou qual o impacto da acdo governamental), objetivos

(resultados associados a geracdo dos bens e servigos), produtos (quais sdo os bens e
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servigos ofertados e as metas previstas) e atividades (quais sdo as tarefas que devem

ser executadas para obtencdo dos produtos). Os objetivos devem ser hierarquizados e

dispostos em ordem crescente, de forma que a realizacdo dos objetivos de cada nivel

seja condicdo necessaria para a realizacdo dos objetivos do nivel subseqiiente. Além
disso, devem ser definidos indicadores mensuraveis e independentes para cada nivel,
expressos em termos quantitativos, qualitativos e temporais.

e Modelo Insumo-Produto — para execucdo desse modelo é necessaria a identificacao
dos insumos necessarios (informag6es e recursos humanos, fisicos e financeiros), dos
processos (que irdo transformar os insumos em produtos), dos produtos (bens e
servicos ofertados) e dos beneficios proporcionados (impactos resultantes da acdo
governamental). E necessaria, ainda, a definicéo de indicadores, da demanda existente
pelos produtos e de uma escala de preferéncia da sociedade em relacdo aos produtos.

e Modelo de Condi¢Ges Ambientes — esse modelo depende da identificacdo dos fatores
internos e externos que influenciam as atividades (clientes, fornecedores,
competidores, sindicatos, autoridades diversas, etc.). O modelo deve procurar exibir as
interacGes existentes entre os diferentes grupos, indicando se sdo ou ndo instaveis,
complexas e concorrentes.

Na fase de coleta de dados sobre desempenho a equipe deve preocupar-se em
identificar se os procedimentos de coleta de dados sobre desempenho s&o suficientes e
adequados, se os indicadores de desempenho utilizados s&o validos, completos e justificveis
a luz da relacdo custo-beneficio, bem como se os indicadores de desempenho sdo utilizados
no momento da tomada de decisdo.

A especificacdo de critérios de auditoria nada mais é do que a identificacdo dos
padrdes que serdo utilizados para determinar se uma dada condicdo satisfaz ou ndo. Varias sao
as fontes de critérios de auditoria, entre elas, a legislacdo, normas internas, informacdes
prestadas por gestores, desempenho passado ou de outras organizacdes, etc.

O Relatorio de Levantamento de Auditoria do TCU deve conter os seguintes topicos:
sumario, resumo, introdugdo (com antecedentes, caracteristicas do trabalho e do objeto de
auditoria), atividades realizadas na fase de levantamento, projeto de auditoria (que deve
definir o tamanho da equipe, 0 prazo da execucao, o custo estimado, a programacao de visitas,

a estratégia de coleta e analise de dados, a data para apresentacdo do relatério e o cronograma
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de atividades com indicacdo dos responsaveis), comentario do gestor, conclusao, proposta de
encaminhamento e anexos (entre eles a Matriz de Planejamento).

Na introducdo deve constar o que motivou a execucdo da auditoria, quais Sd0o 0S
membros da equipe, qual serd a duragdo dos trabalhos, qual a extensdo da auditoria e, ainda,
nela deve estar caracterizado o objeto de auditoria por meio de informacOes tais como: a
legislacdo aplicavel, a missdo, os objetivos estratégicos, a estrutura, as principais atividades, o
ambiente em que esta inserida a organizacdo e os principais produtos e indicadores existentes,
bem como informacgGes sobre o processo de tomada de deciséo, o sistema de controle interno
existente e os recursos financeiros, humanos e fisicos utilizados.

No projeto de auditoria estdo identificados o problema de auditoria e as questdes de
auditoria que se pretende investigar. Além disso, o projeto deve conter quais serdo 0s métodos
de coleta e analise dos dados. Nessa fase é elaborada a Matriz de Planejamento composta dos
seguintes elementos: questdes de auditoria, informacdes requeridas, fontes de informacéo,
estratégias metodologicas, métodos de coleta de dados, métodos de analise de dados,
limitacGes e 0 que a andlise vai permitir dizer.

As estratégias metodoldgicas citadas no Manual de Natureza Operacional do TCU
(2000) sédo: estudo de caso, pesquisa, delineamento experimental, delineamento quase-
experimental e delineamentos ndo-experimentais. S&o utilizados os seguintes métodos de
coleta de dados: entrevistas, questionarios enviados pelo correio, observacdo direta e
utilizacdo de dados secundarios. Quanto aos métodos de analise de dados, o Manual de
Auditoria Operacional do TCU (2000) relaciona 0s seguintes: tratamento estatistico, analise
de conteudo, triangulacdo, técnicas especificas para o tratamento de dados envolvendo
maultiplas situacOes, interpretacfes alternativas, caso negativo, indicadores de desempenho e
mapas de produtos, benchmarking, mapa de processo, analise de SWOT (Strengths,
Weaknesses, Opportunities e Threats) e analise RECI (Responsavel, Executor, Consultado e

Informado).

2.3.1.2 Execucao

Nessa etapa serdo desenvolvidos os trabalhos de campo de acordo com o planejamento
efetuado na etapa anterior, nesse momento serdo identificados os achados de auditoria. Nas
auditorias do tipo avaliacdo de programas a analise deve concentrar-se na busca de evidéncias
acerca dos efeitos provocados pela implantacdo do programa examinado, ja nas auditorias de
desempenho os achados serdo obtidos por meio da comparacao entre as evidéncias coletadas e
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os critérios previamente definidos. A base das recomendacdes € a causa de um achado de
auditoria, caso haja multiplas causas para um mesmo achado, a equipe deve identificar aquela
que, se modificada, pode prevenir situacbes similares. Deve-se considerar, ainda, a
possibilidade de a causa identificada estar fora do controle do auditado, fazendo com que o
foco das recomendac0es transcenda o objeto da auditoria.

O efeito associado a um achado de auditoria, sempre que possivel, deve ser
mensurado. No caso de, por exemplo, processos antiecondmicos, aquisicdes mal planejadas
ou equipamentos improdutivos, os efeitos podem ser estimados em valores monetarios. Ja 0s
efeitos decorrentes de procedimentos ineficientes, recursos 0cCi0SOS Ou gerenciamento
deficiente podem ser dimensionados em termos de descumprimento de prazos e de
desperdicio de recursos fisicos. Por outro lado, os efeitos qualitativos também devem ser
mencionados, como auséncia de controle, decisdes inadequadas ou falta de compromisso com
a qualidade do bem ou servigo oferecido. O efeito deve demonstrar a necessidade de acéo
corretiva e pode ter ocorrido no passado, estar ocorrendo no momento da auditoria ou vir a
ocorrer no futuro.

Caso a complexidade ou a falta de informacGes precisas sobre o objeto de auditoria
possam comprometer o resultado da auditoria, a equipe deve realizar um teste-piloto. Nesse
caso, a equipe deve escolher um local ou aspecto do objeto de auditoria que apresente
dificuldades potenciais e checar a estratégia metodoldgica, as premissas iniciais e a qualidade
e confiabilidade dos dados.

Apos a identificacdo dos achados deve ser elaborado o Relatério de Auditoria, que € o
produto final do trabalho. O relatorio deve ser estruturado com os seguintes topicos: sumario,
resumo, introducdo (deve conter os antecedentes, o objetivo e o escopo da auditoria, a
estratégia metodologica e as possiveis limitacdes ao trabalho da equipe), capitulos sobre os
temas principais (onde devem ser descritos os achados relacionados as evidéncias, suas causas
e efeitos, e as recomendacBes emitidas pela equipe), comentarios do gestor, concluséo,

proposta de encaminhamento e apéndice.
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3 METODOLOGIA DE PESQUISA

Do ponto de vista de sua natureza esta pesquisa é classificada como aplicada, uma vez
que pretende gerar conhecimentos para aplicacdo prética, dirigidos a solucdo de problemas
especificos. Quanto ao seu objetivo trata-se de pesquisa exploratdria, pois visa proporcionar
maior familiaridade com o problema, permitindo explicitar as questdes de pesquisa bem como
a construcgdo de hipdteses. Como usualmente ocorre no caso de trabalhos exploratoérios, foram
realizados os seguintes tipos de pesquisa: bibliogréafica, documental e estudo de caso (SILVA,
2006).

O modelo de investigacdo utilizado privilegia o aspecto qualitativo dos dados, pois
busca entender o fendmeno em estudo por meio da analise das informagdes expressas nos
relatérios consultados, em seu ambiente natural, o STJ, fonte direta para a coleta dos dados.
Conforme esclarece Godoy (1995, p.58), a pesquisa qualitativa:

Envolve a obtencédo de dados descritivos sobre pessoas, lugares e processos
interativos pelo contato direto do pesquisador com a situacdo estudada,
procurando compreender os fendmenos segundo a perspectiva dos sujeitos,
ou seja, dos participantes da situagdo em estudo.

A pesquisa foi conduzida em trés momentos distintos. Inicialmente, foi desenvolvida a
pesquisa bibliografica usual, onde se procurou obter a base tedrica necessaria para analise do
tema. Em uma segunda etapa, por meio de observacdo participante e de entrevistas com a
equipe de auditoria, procurou-se compreender o processo de realizacdo da auditoria
operacional e compara-lo ao utilizado pelo TCU. E, por Gltimo, por meio de pesquisa
documental, foi feita a coleta de dados para verificacdo do grau de adesdo das unidades
auditadas as recomendac6es expedidas nos relatorios de auditoria.

Segundo Serra Negra e Serra Negra (2007), a pesquisa bibliografica tem por finalidade
agregar, de forma concisa, os conhecimentos produzidos sobre o tema em estudo, constituindo
a base tedrica necessaria para a solugdo ou explicacdo do problema proposto na pesquisa. Os
principais aspectos tedricos pesquisados encontram-se descritos no Capitulo 2, tendo
resultado da revisdo da literatura sobre o tema, realizada com a utilizacdo do acervo da
prépria autora e, por meio de consulta a artigos, monografias, dissertagdes e teses, conforme

relacionados ao fim do trabalho.
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Conforme descreve Yin (2005), embora o estudo de caso, em geral, ndo permite
generalizacOes, ele € o tipo de pesquisa mais adequado quando se estuda fenémenos
contemporaneos inseridos na vida real. Na opinido do autor,

Um estudo de caso é uma investigacdo empirica que investiga um fendémeno
contemporéneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente quando os
limites entre o fendmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos.

A investigacdo de estudo de caso enfrenta uma situacdo tecnicamente Gnica
em que havera muito mais variaveis de interesse do que ponto de dados, e,
como resultado, baseia-se em varias fontes de evidéncias, com os dados
precisando convergir em um formato de triangulo, e, como outro resultado,
beneficia-se do desenvolvimento prévio de proposicdes tedricas para
conduzir a coleta e a analise de dados (Ibid., p.32-33).

As evidéncias em estudos de caso podem ser obtidas de seis fontes principais:
documentos, registros em arquivos, entrevistas, observacgéo direta, observacdes participantes e
artefatos fisicos (YIN, 2005). No presente estudo, foram utilizadas como fonte de evidéncias
documentos, observacdes participantes e entrevistas.

Os documentos manipulados sdo processos administrativos constituidos pelos
documentos originais das auditorias, pelas respostas das unidades auditadas corroboradas por
documentos comprobatorios e pela analise da unidade de auditoria sobre a adequacdo dos
procedimentos as recomendacBes expedidas. Trata-se, portanto, da analise de documentos
formais, pouco sujeitos ao reflexo das idéias dos autores, minimizando assim a limitacdo da
metodologia, qual seja, de que os documentos manipulados néo reflitam a realidade dos fatos
e sim o0 ponto de vista de seus autores.

Tendo em vista o fato de que a autora € membro de uma das se¢Ges da CAUD, embora
ndo da unidade responsavel pela execucdo dos trabalhos de auditoria operacional, considera-
se que as observagdes feitas sdo classificadas como observacgdo participante. Afirma Yin
(2005), que o uso da observacao participante permite obter a visdo de alguém inserido no
fendmeno e que compreende o seu funcionamento. Da mesma forma Silva (2006) reconhece
nesse tipo de pesquisa, em virtude do estreito relacionamento entre o pesquisador e as pessoas
implicadas no fendmeno em estudo, uma forma de romper fronteiras e de permitir a
observacao dos fenbmenos no momento de sua ocorréncia.

Portanto, na segunda etapa do trabalho, por meio de observacdo participante e de
entrevistas com a equipe de auditoria, foi realizado o mapeamento das rotinas adotadas no
planejamento e conducéo da auditoria operacional no STJ. O tipo de entrevista utilizado foi 0

de entrevista despadronizada ou ndo estruturada, que de acordo do com Silva (2006, p.64)
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“consiste em uma conversacdo informal, que pode ser alimentada por perguntas abertas,
proporcionando maior liberdade para o informante”. Na visdo de Bauer e Gaskell (2007), o
tipo de entrevista utilizado pode ser classificado como entrevista narrativa, onde o esquema de
narracdo substitui 0 esquema pergunta-resposta, caracteristico das outras formas de entrevista.

A metodologia utilizada para a realizagcdo das entrevistas foi a descrita por Bauer e
Gaskell (2007), onde inicialmente o entrevistador, familiarizado com o objeto do estudo,
explica em termos amplos ao entrevistado como sera realizada a entrevista e qual é o seu
objetivo, formulando em seguida uma questao inicial que reflita seu principal interesse e seja
suficiente para que o entrevistado inicie sua narrativa. Durante a narracdo o entrevistador ndo
se manifesta. Quando a narrativa chega ao fim, o entrevistador emite questionamentos a fim
de elucidar pontos da narracdo por ele considerados importantes.

A limitacéo desse tipo de entrevista € a ocorréncia de narrativas fantasticas, com pouca
fundamentagdo em acontecimentos reais ou em experiéncias (BAUER; GASKELL, 2007). Na
presente pesquisa, tendo em vista 0 conhecimento da autora das praticas de auditoria
difundidas no STJ, o que a habilitou a atuar como observadora participante, bem como pelo
teor dos documentos e relatdrios constantes dos processos pesquisados, que corroboravam a
metodologia descrita, as limitagdes aventadas ndo influenciaram o resultado obtido.

Foram realizadas duas entrevistas com cerca de trés horas cada, nos dias 08 e 10 de
julho de 2008, nas dependéncias da CAUD. A equipe da SEAOP é composta por um Chefe de
Secdo e dois servidores, sendo que todos os integrantes participaram das entrevistas. Em
virtude da inexisténcia na CAUD de manual semelhante ao Manual de Auditoria Operacional
do TCU, que especifica os procedimentos a serem adotados no Orgao para realizacdo de
auditorias operacionais, adotou-se a realizacdo de entrevistas para coleta de informac6es sobre
0s procedimentos de auditoria operacional do STJ.

Realizadas as entrevistas, as narrativas foram entdo transcritas, e a metodologia de
auditoria apresentada foi ordenada de forma a identificar a seqiiéncia das rotinas adotadas,
sendo que junto a cada rotina identificada foram agrupados todos os comentarios que com ela
se relacionassem. A transcri¢do sequenciada foi entdo colocada em uma coluna, que serviu de
base para o procedimento de sintese do texto, feito na coluna ao lado. O resultado final foi um
texto sintetizado, utilizado para a comparacdo com a metodologia adotada pelo TCU. Dessa
forma, a analise da narrativa pode ser classificada como estruturalista, onde, como afirma
Bauer e Gaskell (2007, p.108), “os elementos particulares sdo organizados em uma sequéncia

que pode ser comparada através de cada narrativa e relacionada a variaveis contextuais”.
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Para avaliacdo do grau de compatibilidade entre as metodologias foi estabelecida uma
escala com trés pontuacgdes possiveis: zero significando que rotina do TCU néo era adotada
pela equipe do STJ; um que a rotina do TCU era parcialmente adotada pelo STJ, sofrendo
alguma forma de adequacédo; e dois que a rotina do TCU era adotada sem alteracGes pela
equipe do STJ. Os resultados dessa comparacao estdo apresentados no Capitulo 4 do presente
trabalho.

Por fim, na etapa final da pesquisa, foram coletados os dados dos Relatorios de
Auditoria Operacional produzidos pela equipe do STJ nos anos de 2006 e 2007. Essa parte da
pesquisa encontra-se detalhada nos subtitulos seguintes, tendo em vista 0 seu maior grau de

complexidade.

3.1  Universo da Pesquisa

Em 2006, o STJ, por meio da SCI criou, junto a8 CAUD, uma unidade administrativa
com a funcdo especifica de realizar auditorias operacionais na entidade. Essa unidade,
denominada SEAOP, realizou, no periodo de outubro de 2006 a outubro de 2007, sete
auditorias operacionais.

Para cada uma das auditorias realizadas, foi aberto um processo administrativo
proprio. Desse processo, além de todos os documentos relativos ao planejamento da auditoria
e sua conducdo, constam o Relatdrio de Auditoria e todas as manifestacdes das unidades
auditadas sobre as recomendacdes expedidas. Quando as auditorias sdo consideradas
concluidas, ou seja, quando todas as recomendacdes sdo consideradas satisfatoriamente
atendidas, os processos sdo mantidos em arquivo na CAUD pelo prazo de cinco anos.
Havendo pendéncias a serem acompanhadas, 0s processos permanecem na SEAOP ou séo
encaminhados as unidades auditadas para que prestem novos esclarecimentos.

Por se tratarem de auditorias internas do 6rgdo, os processos sao de acesso restrito a
membros da SCI ou das unidades auditadas, o que impossibilita sua consulta por
pesquisadores externos.

Dos sete processos analisados, quatro encontravam-se na SEAOP, dois no arquivo da
CAUD e um de posse da unidade auditada. Dada a facilidade de acesso da autora aos
documentos e a sua relativa exiguidade, foram analisados todos os processos emitidos,

buscando-se abranger todo o universo de dados disponiveis para a pesquisa.
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3.2 Procedimento de coleta de dados

Por seu aspecto qualitativo, a palavra escrita foi o principal instrumento tanto para a
obtencdo dos dados, como para andlise e divulgacdo dos resultados (GODOQY, 1995).

Inicialmente, foram lidos na integra todos os documentos constantes de cada processo
analisado, sendo que o processo de tabulacdo dos dados envolveu a digitacdo de parte dos
textos lidos. As informacdes foram digitadas de forma a relacionar cada recomendacdo com
o0s procedimentos tomados pela unidade auditada para seu cumprimento. Em alguns casos, o
atendimento das recomendacdes era verificado pela existéncia no processo de documentos
comprobatdrios, o que ficava registrado junto a recomendacao.

Esse procedimento permitiu a percepcdo da existéncia de diferentes categorias de
atendimento das recomendacBes, além de permitir verificar a amplitude do escopo da
auditoria realizada. Além disso, a andlise das respostas das unidades auditadas permitiu
relacionar os graus de atendimento das recomendacdes ao poder decisério da unidade e ao

escopo da auditoria.

3.3 Procedimento de analise dos dados

Como afirma Neves (1996), a relacdo feita pelo pesquisador entre os dados coletados e
o fendmeno em estudo estabelece o arcabouco que servird de base para a definicdo dos
caminhos que a pesquisa qualitativa tomara, de tal maneira que analises de cunho qualitativo e
quantitativo possam complementar-se. O autor afirma, ainda:

Os métodos qualitativos e quantitativos ndo se excluem. Embora difiram
guanto a forma e a énfase, os métodos qualitativos trazem como contribuicdo
ao trabalho de pesquisa uma mistura de procedimentos de cunho racional e
intuitivo capazes de contribuir para a melhor compreensdo dos fenémenos
(Ibid., p.2).

Existem diferentes tipos de tratamento que podem ser utilizados para analise de textos,
tais como: analise de contetdo, analise retdrica, analise de discurso e a analise estatistica.
Segundo Bauer e Gaskell (2007), a analise de texto € uma forma de relacionar a anélise
qualitativa dos materiais com a andlise estatistica de dados que possam ser extraidos desses
textos. Conforme os mesmos autores, “A classificacdo sistematica e a contagem de unidades
do texto destilam uma grande quantidade de material em uma descri¢do curta de algumas de

suas caracteristicas”. (Ibid., p.191)
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A fim de permitir inferéncias validas sobre os dados analisados foi utilizada uma
forma de analise de texto identificada como “analise de discurso”. Como em qualquer forma
de andlise de texto, € necessaria a categorizacdo do conteido, quando entdo os textos sdo
interpretados com foco na obtencdo de respostas as questdes propostas pelo pesquisador.
Dessa forma, o pesquisador consegue identificar categorias de interesse que formardo o
referencial de codificagdo. Como descrito por Bauer e Gaskell (2007, p.199),

Um referencial de codificagdo € um modo sistemético de comparagdo. Ele é
um conjunto de questdes (cddigos) com o qual o codificador trata os
materiais, e do qual o codificador consegue respostas, dentro de um conjunto
predefinido de alternativas (valores de codificacéo).

Embora o termo “discurso” refira-se principalmente a linguagem verbal, ele também
pode ser aplicado a qualquer material escrito. A analise de discurso detém-se no texto em si,
no seu conteldo e na sua organizacdo. Da mesma forma que na andlise de narrativas, é
necessaria a transcri¢do do texto. No presente estudo, além da transcrigdo das recomendacgoes
constantes dos relatdrios foram transcritas todas as passagens que a elas fizessem referéncia,
efetuando-se, dessa forma, um ordenamento do texto com base na seqiiéncia das
recomendacdes. Nem sempre foi possivel a transcricdo na integra de elementos relativos a
recomendacdo, pois alguns deles eram cdpias de normas expedidas e da legislagdo. Nesses
casos, foram elaboradas sinteses do material e identificada sua localizacéo no original.

A estratégia de andlise utilizada foi a sugerida por Widdicombe (1993 apud BAUER;
GASKELL, 2007), que é a de procurar relacionar cada problema, neste caso, cada
recomendacdo, com a solucdo proposta no texto, ou seja, tudo o que se relacionasse ao
atendimento da recomendacdo. Conforme esclarecem Bauer e Gaskell (2007), a analise de
discurso ndo se presta a generalizac6es, na realidade trata-se de:

Uma leitura cuidadosa, proxima, que caminha entre o texto e o contexto,
para examinar o conteddo, organizacdo e func¢des do discurso. Os analistas
de discurso [...] nunca irdo argumentar que sua maneira é a Unica maneira de
ler um texto. Em uma andlise final, a andlise de discurso é uma
interpretacdo, fundamentada em uma argumentacdo detalhada e uma
atencdo cuidadosa ao material que esta sendo estudado (Ibid., p.266, grifo no
original).

Algumas limitacbes aplicam-se a analise de conteddo de forma geral, entre elas,
inexatidOes de interpretacdes, a tendéncia a focalizar frequéncias que podem mascarar fatos
raros e a dependéncia da qualidade da codificacdo estabelecida a experiéncia do codificador.

Todos esses fatores tendem a ser minimizados quando a pesquisa procura unir documentos
escritos e entrevistas (BAUER; GASKELL, 2007). Entretanto, a analise efetuada dos dados
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coletados representa uma interpretacdo da autora, com base em sua experiéncia profissional e
no seu conhecimento da organizacdo e de seus processos, e, de forma alguma pretende ser a
Unica possivel.

Com base no referencial de codificacdo estabelecido, foi quantificada a frequéncia de
ocorréncia de cada categoria determinada, procurando agrupar significacdes e identificar
padrdes, de forma a permitir uma melhor compreensdo do impacto da introducéo de uma nova
técnica de auditoria nos resultados das auditorias internas do 6rgéo.

Por meio da interpretacdo dos dados descritivos coletados, foram identificadas
categorias especificas relacionadas ao nivel de atendimento das recomendacdes pelas areas
auditadas. Percebeu-se, que nem sempre as recomendacdes eram atendidas, e quanto o eram
este atendimento poderia ocorrer de forma integral ou parcial.

Os dados foram entdo agrupados dentro das seguintes categorias: 1 - recomendacao
atendida satisfatoriamente, 2 - recomendacdo atendida parcialmente, dependendo da
conclusdo da implantacdo de acdes especificas, e 3 - recomendacbes ndo atendidas. Essa
ultima categoria foi subdividida em duas subcategorias: 3.1 - recomenda¢6es ndo atendidas
por divergéncia de posicionamento, quando a unidade auditada manifestava-se contraria ao
posicionamento da equipe de auditoria, e 3.2 — recomendacdo nédo atendida, sem que tenha
havido manifestacdo da unidade auditada quanto ao assunto.

Essa analise inicial permitiu estabelecer possiveis variaveis que pudessem estar
relacionadas ao atendimento ou ndo das recomendacOes pelas unidades auditadas. A primeira
delas foi o grau de abrangéncia da auditoria, ou seja, 0 Seu escopo.

Com se sabe, as atividades organizacionais ocorrem por meio de uma rede de
processos de trabalho interconectados e quanto mais complexa for a atividade organizacional,
maior serd& 0 numero de processos de trabalho envolvidos. Como as auditorias foram
realizadas sobre atividades organizacionais, seu escopo variava de acordo com a
complexidade da atividade auditada. Diante disso, foram identificadas as seguintes categorias,
de acordo com o numero de processos de trabalho auditados: | - escopo restrito (até 2
processos de trabalho), 1l - escopo médio (até 5 processos de trabalho) e Il - escopo amplo
(com 6 ou mais processos de trabalho).

Além disso, quanto mais complexa a atividade auditada maior o nimero de interfaces
entre as unidades administrativas, e maior o nimero de pessoas envolvidas na tomada de
decisdo. Tomando por base esse aspecto, as recomendagdes foram categorizadas de acordo
com a possibilidade de atendimento pela unidade auditada, em: A— recomendagfes que
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demandam alteraces de cultura ou decisdes politicas que extrapolam a competéncia da
unidade auditada; B — recomendacGes que para sua implantacdo dependem da interacdo com
outras unidades administrativas ou outros 6rgdos; e C — recomendacdes especificas,
adequadas a competéncia da unidade auditada.

Passou-se, entdo, a realizar analises cruzadas dos dados categorizados, em busca da
relacdo entre as categorias identificadas. Em um primeiro momento foram cruzadas as
informacdes relativas ao nivel de atendimento das recomendacdes com o tipo de escopo do
relatorio. Na seqliéncia sdo cruzados os dados relativos ao escopo do relatério e o tipo de
recomendacdo definido pelo grau de interface e a fragmentacdo do poder decisorio. Os

resultados obtidos sdo apresentados no Capitulo a seguir.
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4 RESULTADOS, ANALISE E DISCUSSAO

Neste Capitulo serdo apresentados os resultados e as respectivas analises das duas
etapas da pesquisa, na seguinte seqiéncia: 1) comparacdo entre as metodologias utilizadas
para auditoria operacional pelo TCU e o STJ; e 2) identificacdo do grau de adesdo das
unidades auditadas as recomendacdes originadas de auditorias operacionais realizadas pela

equipe do STJ.

4.1  Comparacao das Metodologias.

4.1.1 Descricao da Metodologia utilizada pelo STJ

Por meio da entrevista realizada com a equipe da SEAOP, foram identificadas trés
fases distintas no processo de auditoria operacional. A primeira fase refere-se a definicdo das
auditorias que serdo realizadas no STJ pela equipe em um periodo de dois anos, que coincide
com o periodo do mandato do presidente do 6rgdo. A segunda e a terceira fases dizem
respeito a execucdo da auditoria prevista. Na segunda fase € elaborado o programa de
auditoria e na terceira fase esse programa é colocado em prética.

A fase de planejamento da auditoria pode ser dividida em trés atividades distintas: a)
coleta de informacdes quanto a atividade a ser auditada; b) definicdo dos parametros
necessarios para a execucao da auditoria; e c) elaboracdo do Programa de Auditoria. A fase de
execucdo da auditoria pode ser dividida em cinco atividades: a) trabalho de campo, quando
sdo identificados os achados e as respectivas evidéncias; b) definicdo das recomendacdes a
serem expedidas relativas a cada achado e a elaboracdo da Matriz de Achados; c) entrevista
final com a unidade auditada; d) analise das informac6es colhidas na entrevista mencionada
no item c; e e) elaboracdo do Relatério de Auditoria. A seguir as fases sdo apresentadas
detalhadamente.

I) Planejamento Bianual das Auditorias.

A cada dois anos elege-se um novo Ministro-Presidente para o Tribunal. De acordo
com a pratica adotada pela SCI, para realizacdo de auditorias é necessaria a autorizacdo do
Ministro-Presidente. Em funcdo disso, elabora-se um plano de auditorias restrito ao
periodo da gestdo.
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Na elaboracdo do Plano de Auditorias, o coordenador da CAUD relne-se com 0S
membros das equipes para que sejam sugeridos temas. Nesse momento, o principal
critério é a experiéncia do grupo e sua familiarizacdo com a entidade, o que permite a
identificacdo intuitiva dos possiveis pontos criticos da organizacdo. Todos 0s temas
sugeridos sédo listados e classificados de acordo com o tipo de auditoria que melhor se
adéque a situacdo, bem como com o grau de materialidade e relevancia, sem que, no
entanto, seja utilizada alguma metodologia estabelecida para identificacdo do grau de
risco de cada tema proposto. Nessa classificacdo também é considerado o ultimo periodo
em que a unidade responsavel foi auditada. As auditorias sdo entdo distribuidas, de acordo
com sua natureza, a cada uma das se¢Ges da CAUD. A secéo, entdo, estipula o prazo para
cada uma das auditorias propostas e 0 nimero de membros da equipe. Algumas auditorias
podem ser realizadas conjuntamente por mais de uma se¢do. Caso ndo seja possivel
realizar todas as auditorias propostas no prazo de dois anos, as restantes fardo parte de um
arquivo a ser recuperado na elaboragdo do proximo Plano Bianual de Auditorias.

I1) Elaboracédo do Programa de Auditoria.

a) Coleta de Informacdes.
De acordo com a disponibilidade da se¢do e com o quantitativo de membros definidos
no Plano de Auditorias, sd@o designados os membros da equipe. Por se tratar de
auditoria operacional, independentemente do apoio de outras se¢fes, 0 supervisor da
auditoria € sempre o Chefe da SEAOP.
O planejamento da auditoria inicia-se pela coleta de informagdes quanto a atividade a
ser auditada. Cada membro da equipe de auditoria cuidara de um topico de pesquisa,
sendo eles: os procedimentos constantes do Manual de Procedimentos da unidade ou
qualquer outro levantamento de processo de que disponha o 6rgdo sobre a atividade
auditada; a identificacdo das unidades envolvidas com a atividade auditada; a pesquisa
de leis, normas ou acérddos do TCU que tratem do tema em analise; o conhecimento
da estrutura organizacional das unidades; a identificacdo dos responsaveis pela
atividade; a descricdo dos produtos e dos clientes da atividade; a analise dos
indicadores estratégicos relativos a atividade; e a analise, quando pertinente, da
execucdo da acdo orgcamentaria relacionada a atividade.

Coletados os dados, a equipe retne-se para a troca de informacdes e definicdo dos

pontos criticos da atividade.

b) Definicdo dos Parametros da Auditoria
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Com base nos pontos criticos definidos a equipe delimita o escopo da auditoria e
constrdi as questdes de auditoria. De acordo com as questfes de auditoria a equipe
estabelece os procedimentos de auditoria e as técnicas de auditoria que melhor se
apliqguem. Nesse estagio é elaborada a Matriz de Procedimentos, tratando-se de uma
planilha eletrénica composta por quatro colunas, sendo elas, questdo de auditoria,
técnica de auditoria, detalhamento do procedimento e possiveis achados. Os possiveis
achados sdo definidos com base nos pontos criticos identificados. A Matriz de
Procedimentos sera incorporada ao Programa de Auditoria como apéndice. Por fim, é
definido o cronograma da auditoria, determinando o prazo para a realizacdo de cada
um dos procedimentos previstos, inclusive com previsao de datas para realizacdo de
entrevistas e para conclusdo da auditoria.
c) Redacdo e Encaminhamento do Programa de Auditoria.
O Programa de Auditoria é destinado ao Secretario de Controle Interno e tem por
objetivo informa-lo do inicio da auditoria e da forma de sua realizacdo. E composto
pelos seguintes capitulos: Introducdo — que além de apresentar os dados gerais da
auditoria (objetivo, escopo, equipe responsavel e cronograma), identifica o item do
Plano de Auditorias Bianual a que ela se relaciona; Diagnostico Inicial — é um resumo
de todos os dados obtidos no estagio de “coleta de informacdes”, pretendendo
apresentar ao secretario a visao geral da atividade a ser auditada, os principais critérios
a serem observados e 0s pontos criticos preliminarmente identificados; e Conclusdo —
que solicita a aprovagdo do secretario ao Programa de Auditoria proposto, bem como
sua autorizacdo para expedicdo da Ordem de Servico, que informa as unidades
auditadas da abertura da auditoria.

I11) Execucéo da Auditoria.
a) ldentificacdo de Achados e Busca de Evidéncias.
Nesta fase sdo realizados os procedimentos previstos no Programa de Auditoria e o
fluxo da atividade auditada é mapeado. Como resultado da confrontacédo entre o fluxo
mapeado e os critérios estabelecidos, os achados de auditoria sdo identificados. As
evidéncias dos achados sdo obtidas também nessa fase. Neste momento, busca-se
também conhecer melhores praticas adotadas em outros 6rgdos (benchmarking), que
serdo levadas em conta na elaboracao das recomendacdes.

b) Definicdo das Recomendac0es e Elaboracdo da Matriz de Achados.
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Concluidos os trabalhos de campo, a equipe se relne e passa a tratar de cada achado
individualmente. Para cada um deles sdo definidas as recomendagfes pertinentes.
Nesse momento, é elaborada uma nova planilha eletrénica, a Matriz de Achados,
composta de cinco colunas, quais sejam, questdo de auditoria, critérios ou situacao
ideal, situagdo encontrada, achados de auditoria e recomendagoes.

c) Entrevista Final com a Unidade Auditada.

A Matriz de Achados é apresentada a unidade auditada em uma entrevista final. Nessa
etapa, a unidade auditada pode manifestar-se com relacdo a qualquer um dos tdpicos
constantes do documento.

d) Analise das Observacdes da Unidade Auditada.

Apés a entrevista, a equipe de auditoria torna a reunir-se para tratar das observacgdes
feitas pela unidade auditada. Em virtude disso, a situagdo mapeada, os achados e as
recomendacgOes podem sofrer alteragoes.

e) Elaboracdo do Relatério de Auditoria.

O Relatdrio devera conter: Introducdo — que retoma os dados basicos da auditoria
constantes do Programa de Auditoria, passando também a incluir explicagdes sobre o
desenvolvimento dos trabalhos e mencdo a alguma limitacdo que a equipe de auditoria
possa ter sofrido; Consideracdes gerais — esse capitulo do relatério nem sempre esta
presente, nele estariam relacionados alguns itens que nédo justificam a expedicdo de
recomendacfes, mas que a equipe de auditoria considera necessario esclarecer;
Achados de Auditoria — descricdo da situacdo encontrada (achado) comparada a
situacdo ideal (critério), referendada pelas evidéncias, sendo que apds essa descrigdo
sdo listadas as recomendacbes; Conclusdo e Proposta de Encaminhamento —
considerac@es finais da equipe e proposta de encaminhamento as unidades envolvidas;
Apéndices — a Matriz de Achados sempre é encaminhada como apéndice do relatdrio.

4.1.2 Diferencas entre as Metodologias

No Quadro 1, apresentado a seguir, observa-se na primeira coluna um resumo da
metodologia utilizada pelo TCU conforme descrito no Capitulo 2, e na segunda coluna o texto
sintetizado, relativo a metodologia utilizada pela SEAOP, obtido através da entrevista
realizada. A terceira coluna apresenta a avaliagdo do grau de compatibilidade entre as
metodologias tomando por base a escala estabelecida pela autora, citada no Capitulo 3,
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segundo a qual o grau zero é atribuido quando a rotina do TCU néo é adotada pelo STJ, o

grau um quando a rotina do TCU € adotada pelo STJ com alteracfes e o grau dois quando a

rotina do TCU é adotada integralmente pelo STJ.

Avaliacéo do
TCU STJ Grau de
Compatibilidade
Por meio de Matriz de Verificagdo de | Em reunido, onde participam todos os 1
Risco e Estudo de Viabilidade, sdo | integrantes da unidade e o coordenador,
selecionadas as auditorias que serdo | sdo identificadas as atividades
realizadas pelo TCU. S&o utilizados os | organizacionais que deverdo ser auditadas
criterios de relevancia, risco e | no periodo. Sdo utilizados os critérios de
materialidade. (HEDLER, 2007) relevancia e materialidade, bem como a
experiéncia do grupo. Essa definicdo
também leva em conta a data de
realizacdo da Ultima auditoria na unidade
envolvida com a atividade. O Plano
Bianual de Auditorias é submetido ao
secretario, podendo sofrer alteracoes, e
posteriormente ao Ministro Presidente
para autorizacdo das auditorias.
Nesta etapa, é definido o quantitativo de
membros da equipe de auditoria e
estimado o0 prazo para sua realizagéo.
1@ Etapa — Levantamento da Auditoria 1?2 Etapa — Planejamento da Auditoria
1° Passo - Planejamento do 2° Passo - Com base na anélise
Levantamento de Auditoria. preliminar efetuada séo definidos:
Definicao de:
e tamanho da equipe, periodo do 1
levantamento e custo estimado;
e programacdo de visitas; 0
e estratégia de coleta e analise de e as técnicas de auditorias a serem 2
dados; empregadas;
e as questbes de auditoria;
e 0 escopo da auditoria;
e pauta de temas que serdo 0
debatidos com os gestores do
objeto da auditoria;
e data para a apresentacdo do 0
relatério de levantamento de
auditoria; )

e cronograma de atividades com
indicacdo de responsaveis.

2° Passo - Analise Preliminar do
Objeto da Auditoria. Coleta de

e 0 cronograma da auditoria, que
estabelece: a data da entrevista
inicial, o periodo dos demais
procedimentos da auditoria, a
data da apresentacdo a unidade
da Matriz de Achados e a data
prevista para apresentacdo do
relatério final da auditoria.

1° Passo - Coleta de InformacGes
guanto a atividade a ser auditada:




Continuacdo do Quadro 1

STJ

Avaliacéo do
Grau de
Compatibilidade

TCU

informacdes quanto:
e aos objetivos (gerais ou
parciais, dependendo  da

extensdo do trabalho);

e as acbes desenvolvidas, as
metas fixadas, os clientes
atendidos, os procedimentos e
recursos empregados, os bens e
servicos  ofertados e 0s
beneficios proporcionados;

e s linhas de subordinagdo e de
assessoramento previstas e sua
relagdlo com as atividades
desenvolvidas;

e as partes interessadas (reais ou
em potencial) e as
caracteristicas do ambiente
externo (dindmico ou estatico;
previsivel ou imprevisivel);

e as  restricbes  enfrentadas
(imposicoes legais e limitagGes
impostas pela concorréncia,
pela tecnologia, pela escassez
de recursos ou pela necessidade
de cooperar com outras
entidades).

Modelos Analiticos empregados:

Modelo de Marco Logico; Modelo

de Insumo-Produto e Modelo de

Condic¢Bes Ambientes.

3° Passo - Coleta de Dados sobre

Desempenho.Onde  se  procura

apurar:

e Os procedimentos de coleta de
dados sobre desempenho séo
suficientes e adequados?

e Os indicadores de desempenho
usados sdo validos, completos e
justificaveis a luz da relacéo
custo beneficio?

e Os indicadores de desempenho
sdo parte integrante do processo
de tomada de decisfes?

4° Passo - Especificacdo dos critérios
de auditoria.

e conhecimento das rotinas
definidas no Manual de
Procedimentos da unidade;

e identificacdo dos clientes e
produtos da atividade;
e identificacdo das linhas de

subordinagdo e sua relacdo com a
atividade;

e ldentificacdo de possiveis pontos
criticos da atividade.

(continuagdo do 1° Passo) - Coleta de
Informagbes quanto a atividade a ser
auditada:

e andlise dos
estratégicos que  porventura
estejam relacionados com a
atividade em pauta, inclusive de
sua performance no decorrer do
tempo;

e Caso a atividade esteja vinculada
a uma acdo orcamentaria, €
mapeada a execugdo
orcamentaria e fisica da acdo em
um determinado periodo de
tempo.

indicadores

(continuacdo do 1° Passo) - Coleta de

Informagbes quanto a atividade a ser

auditada:

e pesquisa da legislacdo pertinente
a atividade, de acérddos do TCU

0
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Continuacéo do Quadro 1

TCU

STJ

Avaliacéo do
Grau de
Compatibilidade

5° Passo - Preparacdo do Relatério
de Levantamento de Auditoria. Do

Relatério de

Levantamento da

Auditoria devem constar:

Sumério
Resumo
Introducéo com
Antecedentes e

Caracteristicas do Trabalho
e Caracteristicas do Objeto
da Auditoria;

Atividades Realizadas na
Fase de Levantamento da
Auditoria

Projeto de Auditoria, onde
estejam definidos: tamanho
da equipe, prazo de
execucdo da auditoria e
custo estimado;
programacdo de Vvisitas;
estratégia de coleta e andlise
de dados; data para a
apresentacdo do relatério de
auditoria; cronograma de
atividades com indicacédo de
responsaveis.

Conclusdo

Proposta de
Encaminhamento

Anexo: Matriz de
Planejamento da Auditoria
composta de: questbes de
auditoria; informacdes
requeridas;

fontes de informacéo;
estratégias  metodoldgicas
(estudo de caso, pesquisa,
delineamento experimental,

delineamentos quase-
experimentais e
delineamentos néo

experimentais);

métodos de coleta de dados
(entrevista,  questionério,
observagdo direta e
utilizacdo de dados

que tratem de aspectos da
atividade em analise e das
normas internas que estabelecam
critérios para sua execucao;

3° Passo - Elaboracéo do Programa de
Auditoria composto pelos seguintes
tépicos:

Introducdo: objetivo, escopo,
equipe responsavel pela auditoria
e cronograma da auditoria.

Diagnostico Inicial : visdo geral
do objeto da auditoria, principais
legislacbes a serem observadas,
pontos criticos obtidos por meio
da andlise preliminar.

Conclusdo com a proposta de
encaminhamento ao secretario
para aprovacao do planejamento.

Apéndice: Matriz de
Procedimento-  relaciona a
questdo de auditoria com o
procedimento a ser utilizado para
obtencdo de resposta e as
técnicas de auditorias a serem
empregadas.

R ON
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Continuacéo do Quadro 1

TCU

STJ

Avaliacéo do
Grau de
Compatibilidade

secundarios);
métodos de andlise de dados

(tratamento estatistico,
analise ~ de  conteddo,
triangulacdo, técnicas
especificas para 0
tratamento de dados
envolvendo multiplas
situacdes, interpretacdes

alternativas, caso negativo,
mapa de processos, andlise
SWOT e anélise RECI);
limitagOes; e

0 que a andlise vai permitir
dizer.

2% Etapa — Execucéo da Auditoria
Trabalhos de Campo
1° Passo - Teste Piloto
2° Passo - ldentificacdo dos Achados
de Auditoria
3° Passo - Busca de Evidéncias
4° Passo - Verificacdo dos Efeitos e
Identificacdo das Causas do Achado
de Auditoria
5° Passo - Elaboracdo de
Recomendacdes

6° Passo - Elaboragdo do Relatdrio
de Auditoria, que deve conter:

e  Sumario;
e Resumo;
e Introducdo com:

Antecedentes; Objetivos e
Escopo da  Auditoria;
Estratégia  Metodologica;
LimitagGes.

2% Etapa — Execucéo dos Trabalhos

1° Passo - Identificagdo dos Achados
de Auditoria e Busca de Evidéncias

2° Passo -  Elaboracdo  de
RecomendacGes e Elaboracdo da
Matriz de Achados: que relaciona os
Achados de Auditoria com as
respectivas recomendagdes.

3° Passo - Entrevista com a unidade
auditada para apresentacdo da Matriz
de Achados

4° Passo - Andlise das observacdes
feitas pelos gestores na reuniao.

5° Passo - Elaboracdo do Relatério de
Auditoria, que deve conter:

e Introducgdo com:
Antecedentes; Objetivos e
Escopo da Auditoria;
Explicacbes sobre  como
foram  desenvolvidos  0s
trabalhos e qual a
metodologia  adotada; e
identificacGes de limitacdes
ao trabalho da equipe.

e Consideracdes Gerais: alguns
topicos que a equipe ache
necessario mencionar, mas
que no entanto  ndo
constituam  Achados  de
Auditoria.

NODN
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Continuacdo do Quadro 1

Avaliacéo do
TCU STJ Grau de
Compatibilidade
e Capitulos sobre os temas e Achados de  Auditoria:
principais: Descricdo dos descricdo  dos  achados, 1
Achados, corroborados corroborados pelas
pelas  evidéncias, suas evidéncias, e as
causas e efeitos, e as recomendacfes da equipe de
recomendacfes da equipe auditoria.
de auditoria.
e Comentérios do Gestor;
e Concluséo; e Conclusdo e Proposta de 0
e Proposta de Encaminhamento. 2
Encaminhamento. 2
e Apéndices e Apéndices (Matriz de
Achados) 1

Quadro 1 — Comparacéo entre Metodologias do TCU e STJ

Fonte: Elaboracéo Propria.

As diferencas identificadas foram sintetizadas no Quadro 2, apresentado a seguir.

] Diferencas
Rotinas
TCU STJ

1) Identificacdo das | Utiliza a Matriz de Verificacdo de | E feita da forma mais subjetiva,
auditorias a serem realizadas | Risco e Estudo de Viabilidade. embora considere aspectos de

no periodo. relevancia e materialidade.
Inicia-se com o planejamento do | Inicia-se com a andlise preliminar
2) Passos da etapa de | levantamento da auditoria para | do objeto da auditoria para em
planejamento da auditoria. posteriormente realizar a anélise | seguida determinar os dados gerais
preliminar do objeto da auditoria. da auditoria, o que o TCU
considera  “planejamento  do

levantamento da auditoria”.
Nesta fase ocorre a definicdo das | As visitas as unidades ndo sdo
3) Planejamento do | datas das visitas, da pauta de temas | programadas antecipadamente,

Levantamento da auditoria.

4) Andlise  preliminar do
objeto de auditoria.

5) Uso de modelos analiticos

que serdo debatidos com o0s
gestores e da data para
apresentacdo do relatério de
levantamento da auditoria. Nesse
momento também é estimado o
custo da auditoria.

Sdo identificados o0s objetivos
gerais ou parciais da auditoria, bem
como é mapeado o ambiente
externo e possiveis limitagcBes ao
bom desempenho do drgdo
auditado.

Modelos: marco l6gico; insumo-
produto e de condi¢cBes ambientes.

apenas quando se iniciam o0s
trabalhos de campo. Os temas a
serem debatidos com os gestores
sdo definidos na elaboracdo das
entrevistas e o0 programa de
auditoria ndo tem data determinada
para apresentacdo. N&o ocorre a
estimativa do custo da auditoria.

Néo existe a definicdo formal dos
objetivos da auditoria. N&o ocorre
andlise de contexto externo ou de
algum fator limitante a agdo da
unidade auditada.

Nao é adotado um modelo analitico
formal. Entretanto, sdo mapeadas
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Continuacdo do Quadro 2

6)

7)

8)

9)

10)

11)

_ Diferencas
Rotinas
TCU STJ

para subsidiar a organizagdo as atividades, produtos, insumos e
dos dados referentes ao objeto processos da atividade auditada,
de auditoria. caso seja esse 0 objetivo da
auditoria. Ndo existe enfoque no

ambiente externo.
S80 obtidos dados sobre o | Caso a atividade disponha de

Coleta de dados sobre
desempenho.

Relatério de levantamento
da auditoria.

Matriz de Planejamento.

Teste piloto.

Efeitos e causas do
Achado de Auditoria.

Elaboracéo das
recomendagoes.

desempenho do 6rgdo auditado,
principalmente com o intuito de
validar os indicadores existentes e
verificar sua efetividade.

Apresenta resumo. As partes
relativas a introducdo, atividades
realizadas e projeto de auditoria
sdo detalhadas.

Inclui colunas sobre: informacdes
requeridas e fontes  dessas
informacoes; estratégias
metodoldgicas; métodos de analise
de dados e limitagdes encontradas.

Utilizado quando a auditoria é
complexa e/ou faltam informacdes
precisas quanto ao seu objeto.

Sdo identificadas as razfes da
ocorréncia de um achado de
auditoria e quais as conseqliéncias
na manutencdo da  situacdo
existente.

Néo existe a Matriz de Achados.

indicadores de desempenho ou
esteja relacionada diretamente a
uma agdo orcamentaria, esses
dados sdo analisados para
verificacdo da performance. Né&o
existe andlise de sua utilizacdo para
a tomada de deciséo.

N&o apresenta resumo. A parte
relativa a introducdo abrange o
projeto de auditoria, e a parte
relativa ao diagndstico inicial, que
se assemelha a “atividades
realizadas” do relatério do TCU, é
mais resumida.

Sua principal fungdo é detalhar o
procedimento e as respectivas
técnicas de auditoria a serem
empregadas para solucdo da
questdo de auditoria. N&o existe a
definicdo formal da estratégia
metodolégica utilizada e ndo sdo
empregados modelos de analise de
dados.

Nao é utilizado.

N&o sdo identificadas as causas e 0
efeito relativos ao achado de
auditoria.

E elaborada a Matriz de Achados,
que relaciona as questbes de
auditoria, com o0s achados de
auditoria e as recomendacfes. Em
funcdo disso, existe a realizacdo de
uma entrevista final com a unidade
auditada para apresentagdo da
referida matriz. As consideracGes
tecidas pelos gestores podem
ocasionar alteragcdes nos achados e
recomendacoes.
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Continuacao do Quadro 2

) Diferengas
Rotinas
TCU STJ
Contém resumo. Relata as causas e | Ndo  contém  resumo. Né&o
12) Relatério de auditoria. efeitos dos achados e os | menciona causas e efeitos de

comentérios dos gestores. achados formalmente, embora
possam constar mengfes as causas
e efeitos quando consideradas
relevantes. N&o sdo citados o0s
comentarios dos gestores. Inclui a
Matriz de Achados como apéndice.

Quadro 2 — Diferencas entre as metodologias adotadas pelo TCU e pelo STJ.
Fonte: Elaboragéo Prdpria.

Algumas das diferencas encontradas entre as metodologias decorrem do proprio grau
de atuacdo dos 6rgédos auditores. O TCU, como orgdo auxiliar de controle externo, realiza
auditorias bem mais complexas do que as realizadas pelos controles internos dos 6rgaos
publicos. Enquanto o TCU audita, em um mesmo momento, diversas a¢des de um mesmo
6rgdo, as unidades de controle interno, a cada auditoria, preocupam-se com uma pequena
gama de atividades inserida em uma dessas a¢des. Além disso, por tratar-se de auditorias mais
abrangentes, é possivel ao TCU correlacionar as a¢6es auditadas com a execu¢do de metas
fisicas e orcamentarias planejadas.

Outro ponto a destacar, é a necessaria preocupacdo do TCU com o ambiente externo e
com possiveis limitagdes ao bom desempenho do 6rgdo auditado. No caso dos controles
internos, essa visao fica restrita a situacdo da atividade auditada, e o ambiente externo, na
maior parte das vezes, torna-se 0 ambiente interno do 6rgéo.

Da mesma forma, o maior formalismo do TCU, principalmente no que tange a
defini¢bes preliminares de datas e temas de discussdo, bem como ao formato, estrutura e
conteldo do texto dos relatérios e da matriz de planejamento, relaciona-se a propria acédo
fiscalizadora do 6rgdo. Embora suas recomendac¢des ndo possuam carater impositivo, podem
ser transformadas em determinacfes que detém esse carater, sendo que 0 mesmo ndo ocorre
com as recomendacdes exaradas pelos controles internos.

Pelos quadros apresentados, a primeira diferenca significativa que se observa entre as
metodologias é o uso, pelo TCU, de instrumentos formais para anélise de risco e organizacao
de dados. O TCU utiliza instrumentos para analise de risco no momento da definicdo das
auditorias a serem realizadas e instrumentos de organizacdo de dados na fase de planejamento

da auditoria.
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A andlise de risco no STJ é feita de forma bastante subjetiva, pautando-se
principalmente na experiéncia dos membros da equipe. O uso de uma metodologia para
analise de riscos seria de grande ajuda nessa etapa do trabalho. Segundo a entrevista realizada,
além da experiéncia dos membros, sdo levados em consideracéo os aspectos de materialidade,
relevancia e periodo da ultima auditoria. Uma forma de classificar os temas sugeridos
conforme o grau do risco envolvido seria por meio de uma metodologia simplificada, com
base nos critérios ja utilizados pela equipe.

A materialidade se correlaciona com o valor dos ativos e/ou passivos envolvidos, com
o volume de receitas e/ou despesas e com a dotacdo or¢camentaria consignada a atividade em
analise. A relevancia, por sua vez, € determinada com base na importancia da atividade para o
desempenho do 6rgdo, na sua representatividade em relacdo ao todo, na importancia das
contas ou transacOes afetadas e na qualidade dos controles internos existentes. A analise do
terceiro item, o periodo de realizagdo da Ultima auditoria, pode levar em consideracdo a
ocorréncia de mudancas no procedimento, apos a realizacdo da ultima auditoria, ou, ainda, de
mudancas significativas no pessoal responsavel pela atividade. Além disso, um novo item
deve ser considerado, que pode ser nomeado de “indicativos especiais”, agrupando: resultados
de auditorias anteriores que apontem falhas de controle, feeling dos auditores, indicios obtidos
de diversas fontes e solicitagdes especificas da administracdo. Para cada um desses itens seria
desenvolvida uma escala basica de trés niveis (Alto = 10; Médio=5 e Baixo=0). Cada tema
deve ser pontuado, com base na escala proposta, para cada um dos itens analisados. A soma
das notas classificara os temas, quanto maior a nota, maior o nivel de risco e,
consequientemente, maior deve ser a prioridade dada a auditoria.

No que diz respeito ao uso de modelos para organizacdo dos dados, os adotados pelo
TCU poderiam ser adaptados para uso do STJ, o que acrescentaria certo rigor metodoldgico
ao trabalho da equipe de auditoria.

Embora na entrevista a equipe tenha informado ndo utilizar métodos de analise de
dados, os processos analisados mostraram que, na realidade, ela faz uso de alguns métodos
sem, entretanto, nomea-los. Alguns relatorios apresentavam andlises estatisticas simples,
principalmente, naqueles em que era utilizado algum tipo de questionario padrdo, e outros
apresentavam categorias estabelecidas com base na analise do conteddo dos textos. Além
desses métodos de analise, foi identificado, ainda, o uso de triangulacdo das informacdes na
busca de corroboracdo dos conteldos das entrevistas ou de documentos coletados, de
tabulacdo gréafica de dados, de analises de séries temporais, de analise do fluxo de processos e
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de benchmarking. Outra importante constatacdo foi a introducéo, pelo STJ, da Matriz de
Achados. Essa matriz facilita a redacdo do Relatorio de Auditoria, criando um link entre a
Matriz de Procedimentos e os resultados da auditoria.

Por fim, quanto ao Relatorio de Auditoria, a principal diferenca entre as metodologias
encontra-se na identificacdo das causas e efeitos dos achados de auditoria pelo TCU. A equipe
do STJ s0 relata essa informacéo quando considera relevante para o entendimento da situacédo
encontrada ou da recomendacdo expedida. De forma geral, seria interessante que a equipe
passasse a identificar as causas e efeitos do achado, desde que ndo estivessem envolvidas
decis@es de carater politico ou atos discricionarios da Administracao.

4.2  ldentificacdo do Grau de Adesdo as Recomendacoes.

Foram produzidos pela SEAOP, no periodo de outubro de 2006 a outubro de 2007,
sete relatdrios de auditoria operacional. Com base na analise dos textos realizada foi possivel
agrupar os dados em categorias especificas. A primeira delas diz respeito ao atendimento das
recomendacgdes. Foi estabelecido o seguinte referencial de codificagdo: 1 - recomendagao
atendida satisfatoriamente, 2 - recomendacdo atendida parcialmente, dependendo da
conclusdo da implantacdo de acdes especificas, e 3 - recomendacbes ndo atendidas. Essa
ultima categoria foi subdividida em duas subcategorias: 3.1 - recomendag6es ndo atendidas
por divergéncia de posicionamento, quando a unidade auditada manifestava-se contraria ao
posicionamento da equipe de auditoria, e 3.2 — recomendacdo nédo atendida, sem que tenha
havido manifestacdo da unidade auditada quanto ao assunto. Na Tabela 1 encontram-se

apresentadas as fregliéncias de ocorréncia de cada uma das categorias estabelecidas.

Tabela 1 — Grau de Atendimento das Recomendacdes

NUmero NUmero de Observagdes por Categoria
do Total %
Relatério 1 % 2 % 31 % 3.2 %
1/2006 7 8750 - - - - 1 1250 8 100,00
2/2006 9 60,00 4 26,67 - - 2 1333 15 100,00
3/2006 7 5833 3 25,00 - - 2 16,67 12 100,00
4/2006 6 66,67 3 3333 - - - - 9 100,00
1/2007 5 41,67 5 41,67 - - 2 16,66 12 100,00
2/2007 1 14,29 1 1429 1 14,29 4 57,13 7 100,00
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NUmero NUmero de Observagdes por Categoria
do Total %
. 1 % 2 % 31 % 3.2 %
Relatorio
3/2007 3 23,08 6 46,15 1 7,69 3 23,08 13 100,00
Total 38 22 2 14 76

Fonte: Dados da Pesquisa

Conforme Tabela 1, verifica-se que das 76 recomendacdes expedidas, 60 delas foram
consideradas atendidas satisfatoriamente ou em processo de atendimento. Isso significa que
em torno de 79% das recomendacdes emitidas pela equipe de auditoria foram consideradas
pertinentes pelas unidades auditadas.

Dentre as recomendac¢fes ndo atendidas, a maior parte encontra-se classificada como
recomendagOes sem manifestagdo da unidade auditada. Dentre os motivos para que uma
unidade administrativa ndo se manifeste acerca de uma recomendacéo, foram identificados
dois considerados mais relevantes: 0 nimero de recomendacdes do relatdrio € excessivo, 0
que faz com que a unidade desconsidere as de menor importancia; e o atendimento da
recomendacdo exige medidas que ultrapassam o poder decisério da unidade ou dependem de
modificacOes de rotinas de outras unidades administrativas.

Em funcdo disso, foram identificadas mais duas categorias de analise. A primeira diz
respeito a abrangéncia da auditoria, ou seja, seu escopo. Quanto maior o escopo da auditoria,
maior o nimero de processos de trabalho analisados e, conseqlientemente, as recomendacgoes
ou aumentam de nimero, ou perdem especificidade, tornando-se muito genéricas.

Para classificar a abrangéncia do relatorio de auditoria, foram estabelecidas trés

categorias de escopo conforme Tabela 2 a seguir.

Tabela 2 — Categorias do Escopo dos Relatérios de Auditoria

Relatérios Tipo do Escopo Escala

Relatério 1/2006 Restrito, tendo sido auditado 01 (um) ou 02 (dois) |

processos de trabalho.

Relatérios 2/2006, Médio, tendo sido auditados de 03 (trés) a 05 (cinco) 1
3/2006 e 4/2006. processos de trabalho.

Relatdrios 1/2007, Amplo, tendo sido auditados 06 (seis) ou mais processos I
2/2007 e 3/2007. de trabalho.

Fonte: Dados da Pesquisa.
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Percebe-se que apenas um dos relatorios apresenta um escopo restrito, e, conforme
Tabela 1, das oito recomendagdes constantes desse relatorio, sete foram atendidas
prontamente e uma ndo foi atendida (sem posicionamento da unidade sobre o assunto).
Embora a existéncia de apenas um relatério com esse escopo ndo permita generalizacdes,
pode-se inferir que o escopo restrito permite recomendacGes mais efetivas.

Conforme as categorias constantes da Tabela 2, o atendimento das recomendacdes foi
relacionado com a abrangéncia do escopo do relatorio de auditoria. O resultado encontra-se

descrito na Tabela 3.

Tabela 3 — Grau de Atendimento das Recomendac6es x Escopo do Relatério.

Tipo de Grau de Atendimento das RecomendacGes

Total %
Escopo 1 % 2 % 3.1 % 3.2 %
| 7 87,50 - - - - 1 12,50 8 100,00
I 22 61,11 10 27,78 - - 4 1111 36 100,00
i 9 28,125 12 37,50 2 625 9 28,125 32 100,00
Total 38 22 2 14 76

Fonte: Dados da Pesquisa

De acordo com os resultados encontrados, percebe-se 0 acréscimo no percentual de
recomendacgdes ndo atendidas quando o escopo do relatério passa de médio para amplo. Os
relatérios de escopo restrito e médio apresentavam, em média, 12% das recomendagdes ndo
atendidas, enquanto nos relatorios de escopo amplo este indice atinge 34%. Conforme dados
da Tabela 1, o numero de recomendacdes dos relatérios de escopo amplo ndo difere
significativamente do nimero de recomendagdes dos relatorios de escopo restrito e médio, 0
que indica que as recomendacfes devam ter se tornado menos especificas e passado a
englobar diversos aspectos de um processo de trabalho. Recomendacdes com essa natureza
tém maior probabilidade de atingir mais de uma unidade administrativa, ou de depender de
acles que ultrapassem o limite decisorio da unidade auditada, o que poderia explicar o seu
menor grau de atendimento.

As recomendacdes ndo atendidas foram, entdo, classificadas de acordo com sua
adequacdo ao poder decisorio da unidade auditada, em:

e A — recomendacdes que demandam alteracfes de cultura ou decisbes politicas que

extrapolam a competéncia da unidade auditada;
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e B - recomendacbes que para sua implantagdo dependem da interacdo com outras
unidades administrativas ou outros 6rgaos; e

e C —recomendacdes especificas, adequadas a competéncia da unidade auditada.
A Tabela 4 apresenta as categorias de recomendacGes, conforme possibilidade de

atendimento, agrupadas de acordo com o escopo dos relatorios.

Tabela 4 — Possibilidade de Atendimento x Escopo do Relatério — Recomendacgdes Nao Atendidas

Tipo de Recomendagdes conforme Possibilidade de Atendimento
Total %
Escopo A % B % C %
I 1 100,00 - - - - 1 100,00
I - - 2 50,00 2 50,00 4 100,00
i 6 54,55 3 27,27 2 18,18 11 100,00
Total 7 5 4 16

Fonte: Dados da Pesquisa.

Conforme Tabela 4 a Unica recomendacdo ndo atendida do relat6rio de escopo restrito
era do tipo A, ou seja, seu atendimento demandava alteracdo de cultura ou decisao de carater
politico, 0 que extrapola o poder decisorio da unidade auditada. Nos relatorios de escopo
médio as recomendagdes ndo atendidas tanto eram especificas quanto dependiam de
interacbes com outras unidades. E, quanto aos relatérios de escopo amplo, 81% das
recomendacdes ndo atendidas ou ultrapassavam o poder decisério da unidade ou dependiam
de interagbes com outras unidades. Dessa forma, considerando apenas as recomendacdes ndo
atendidas, percebe-se um relacionamento entre a adequacdo da recomendagdo ao poder

decisorio da unidade e sua efetividade.

Tabela 5 — Possibilidade de Atendimento x Escopo do Relatério - Geral

Tipo de Recomendacdes conforme Possibilidade de Atendimento
Total %
Escopo A % B % C %
| 1 12,50 - - 7 87,50 8 100,00
I 15 41,67 14 38,89 7 19,44 36 100,00
i 14 43,75 11 34,37 7 21,88 32 100,00
Total 30 25 21 76

Fonte: Dados da Pesquisa.
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Conforme Tabela 5, apenas 20% das recomendac6es dos relatérios de escopo médio e
amplo sdo consideradas especificas e dependem apenas de decisdo da unidade auditada
guanto ao seu atendimento ou ndo. No caso do relatério com escopo restrito, 87% das
recomendacdes eram desse tipo. Existe, portanto, uma tendéncia de tornar as recomendagoes
menos especificas conforme o escopo do relatério é ampliado.

Em resumo, pelos dados apresentados pode-se constatar:

e 79% das recomendacdes emitidas pela equipe de auditoria sdo acolhidas ou estdo em
fase de acolhimento pela unidade auditada;

e Apenas 01 dos relatérios emitidos tinha o escopo considerado restrito, 03 tinham
escopo médio e 03 tinham escopo amplo;

e Quando o escopo do relatério passa de médio para amplo, o percentual de
recomendacdes ndo atendidas cresce de 12% para 34%;

e Dentre as recomendacdes ndo atendidas, 81% referiam-se a recomendacfes que
ultrapassavam o poder decisorio da unidade ou dependiam de interagdes com outras
unidades; e

e Os relatorios com escopo médio ou amplo apresentam apenas 20% das recomendac6es
consideradas adequadas ao poder decisorio da unidade auditada.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A prética da auditoria publica operacional é nova no pais e em especial no STJ,
portanto, a necessidade de adequacdes na metodologia deve ser considerada uma etapa normal
no processo de introducdo da técnica.

Conforme se observou, o TCU incorporou conceitos, metodologias e modernas
técnicas de auditoria operacional, de analise e de coleta de dados para realizacdo de seus
trabalhos, em perfeita consonancia com a importancia e abrangéncia de suas atribuicdes como
orgdo técnico responsavel pelo controle externo federal. As unidades de controle interno dos
Orgdos publicos, entretanto, ndo realizam auditorias com 0 mesmo grau de complexidade das
realizadas pelo TCU. Dessa forma, nada mais coerente, que ao realizar auditorias
operacionais, as unidades de controle interno promovam adequacdes na metodologia utilizada
pelo 6rgdo de controle externo.

Porém, no processo de adequacdo ocorrido no STJ, percebe-se que o 6rgao deixou de
utilizar algumas técnicas que contribuiriam para a qualidade das auditorias realizadas, entre
elas, o uso de modelos analiticos para organizacdo dos dados, como o Marco-Logico e o de
Insumo-Produto, e a aplicacdo de métodos de analise de dados, como o Mapa de Processos e
as Analises do tipo SWOT e RECI. O uso de tais técnicas demandard um processo de
capacitacdo dos servidores, e, da mesma forma que a metodologia como um todo, um
processo de adequagdo ao nivel de complexidade das auditorias realizadas no STJ. Além
disso, seria bastante enriquecedor o uso de metodologia para analise de risco, tornando a
selecdo dos temas para auditoria menos dependente da experiéncia do grupo.

Outro ponto relativo a adequacdo da metodologia diz respeito a falta de identificacdo
das causas e efeitos dos Achados de Auditoria pelo STJ. Conforme esclarece o Manual de
Auditoria Operacional do TCU (2000), a causa de um achado de auditoria é a base das
recomendac0es, e sua identificacdo permite reconhecer aquelas que estdo fora do controle do
auditado. O efeito de um achado diz respeito as conseqliéncias da manutencdo da situacao
encontrada, e sua mensuracdo, seja em termos quantitativos ou qualitativos, permite que o
auditado visualize a importancia da adocdo de novos procedimentos.

Mesmo ocorrendo algumas lacunas na metodologia utilizada, percebe-se que as
auditorias operacionais realizadas no STJ obtiveram um bom resultado. A maior parte das
recomendacdes expedidas (79%) foram satisfatoriamente atendidas pelas unidades auditadas.
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Constata-se, que quanto mais restrito o escopo da auditoria maior a adesdo das
unidades auditadas as recomendacdes expedidas. Constata-se, também, que quanto mais
amplo o escopo do relatério, maior a tendéncia das recomendacBes tornarem-se menos
exeqliveis, demandando mudancas de cultura ou decisbes de carater politico, aspectos, em
geral, fora do controle da unidade em estudo.

Governanca publica, conforme Slomski et al (2008, p. 129), refere-se “a maneira como
0 poder é exercido na administracdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais, com o
objetivo de seu desenvolvimento.” Segundo Matias-Pereira (2008), a governanga publica deve
apoiar-se em quatro principios béasicos: relacdes éticas, conformidade, transparéncia e
prestacao de contas responsavel, sendo que a busca desses principios é condicao indispensavel
para o progresso das instituicdes. Nesse contexto é fundamental a agdo pro-ativa da sociedade,
dos dirigentes, dos politicos e, especialmente, dos 6rgaos de controle.

E em funcdo dessa necessidade, que se tem buscado utilizar novas metodologias que
possibilitem a visdo da eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo publica, e, ndo apenas, de
aspectos relacionados a sua conformidade. A auditoria operacional surge como ferramenta
indispensavel para essa nova forma de controle, contribuindo para a consolidacdo de praticas
de governanga nos orgaos publicos, e colaborando, dessa maneira, para a melhoria do seu

desempenho e, conseqlientemente, para o0 bem-estar social.
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