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RESUMO
Diante das reformas administrativas na gestdo publica, tornou-se necessario que o controle
externo contribuisse para o aumento da responsabilizacdo dos agentes publicos, para o
aperfeigoamento das acdes do governo e para o desenvolvimento de informagdes confiaveis a
sociedade. Como reacdo, as Entidades de Fiscalizagdo Superior — EFS desenvolveram a
auditoria operacional, com foco para a andlise dos resultados, ao invés de ater-se somente a
conformidade legal na atuagdo da gestdo do setor publico. Nesse diapasdo, este estudo tem o
objetivo de analisar a abordagem das auditorias operacionais realizadas pelo TCE/CE quanto
aos métodos e técnicas adotados e a utilizacdo dos principios da eficiéncia, da economicidade,
da eficacia e da efetividade. Trata-se de uma pesquisa descritiva, de natureza qualitativa,
utilizando-se da andlise de conteudo como referencial de andlise de dados. As principais
fontes de dados foram os relatorios de auditoria operacional realizadas pelo TCE/CE, no
periodo de 2008 a 2017. Os resultados da pesquisa indicam que existe uma predominédncia na
utilizagdo do principio da eficiéncia na composi¢do das auditorias operacionais do TCE/CE,
em detrimento do principio da economicidade que ¢ raramente utilizado. Ademais, quanto aos
métodos de coleta empregados nas auditorias operacionais muito utiliza-se do exame
documental, das entrevistas e dos questiondrios. Por outro lado, as técnicas de auditoria mais
utilizadas sdo as analises stakeholder e SWOT. Dessa forma, conclui-se que, a abordagem
adotada pelo TCE/CE na execucdo das auditorias operacionais, ¢ orientada ao principio da
eficiéncia, pois examina predominantemente o adequado funcionamento dos sistemas de

gestao.

Palavras-chave: Auditoria Operacional. Tribunal de Contas. TCE/CE.



ABSTRACT

In the face of administrative reforms in public management, it became necessary for external
control to contribute to increasing the accountability of public agents, improving government
actions and developing reliable information for society. As a reaction, the Supervisory Entities
developed the operational audit, with a focus on the analysis of the results, instead of
complying with only the legal compliance in the performance of the public sector
management. In this context, this study aims to analyze the approach of the operational audits
carried out by the TCE/CE on the methods and techniques adopted and the use of the
principles of efficiency, economy, effectiveness and effectiveness. This is a descriptive
research, of a qualitative nature, using content analysis as a reference for data analysis. The
main sources of data were the operational audit reports carried out by the TCE/CE for the
period 2008 to 2017. The results of the survey indicate that there is a predominance in the use
of the principle of efficiency in the composition of the operational audits of the TCE/CE, to
the detriment of the principle of economy which is rarely used. In addition, as for the
collection methods used in operational audits, much is used documentary examination,
interviews and questionnaires. On the other hand, the most commonly used audit techniques
are stakeholder and SWOT analyzes. Thus, it is concluded that the approach adopted by the
TCE/CE in the execution of operational audits is oriented to the efficiency principle, as it

predominantly examines the proper functioning of management systems.

Key words: Operational Audit. Audit Office. TCE/CE.
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1 INTRODUCAO

Diante do processo de mudanga, decorrente da tentativa de ruptura do modelo de
administracdo burocratica em dire¢do ao modelo de administracdo gerencial, pelo qual o
Brasil perpassa, surgiu a necessidade de adaptacdo dos procedimentos dos Tribunais de
Contas do pais ao novo paradigma administrativo (MOURELLE, 2008).

A nova administracdo publica preconiza um modelo de gestdo voltado para a
eficiéncia, eficacia e efetividade estatal. Suas principais caracteristicas sdo: visdo orientada
para o cidaddo, foco em resultados, incorporagdo de instrumentos gerenciais do setor privado
no setor publico, busca pela exceléncia, aumento da qualidade dos servigos publicos, redugdo
dos custos, transparéncia quanto ao acesso a informagdo publica, accountability e
identificacdo de novas formas de prestacdo desses servigos (REZENDE; CUNHA;
CARDOSO, 2010).

Ademais, observa-se, hodiernamente, que a atuagdo da sociedade civil nos
processos de discussdo e concepgao das politicas publicas vem crescendo, bem como a
interacdo nos espagos de tomada de decisdes quanto aos rumos dessas politicas, o que
estimula a gestdo a aumentar a eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos e tornar-se cada
vez mais transparente (BARROS; SILVA; BARROS, 2012).

Em face disso ocorreu a institucionalizagdo das auditorias operacionais com o
intuito de realizacdo de um controle externo alinhado com essa nova realidade, tendo em vista
que esse tipo de auditoria adota critérios que avangam para além dos tradicionais parametros
formais e legais, avaliando as agdes e programas de governo segundo indicadores de
desempenho, tais como economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade.

Dessa forma, a auditoria operacional ¢ uma ferramenta utilizada pelos tribunais de
contas brasileiros para avaliar a administra¢do publica, visando a corre¢des, a melhorias e ao
aperfeicoamento de setores, programas, politicas e processos governamentais (MELO;
PAIVA, 2017).

Segundo Olivieri et al. (2012), os 6rgdos de controle t€ém empreendido esforgos
no alcance de objetivos que vao além do combate a corrupgao, focando também na melhoria
do desempenho da gestdo publica, processo esse que abrange o monitoramento das politicas
publicas, a fim de promover o desempenho e a eficiéncia dessas politicas, devido as
crescentes responsabilidades governamentais no provimento de servigos publicos, quase

sempre, em um cendrio de limitagdo orcamentaria.
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A busca pela responsabilizacdo dos gestores publicos cresce a partir da ideia de
que eles deverao nao somente ser éticos como também eficientes e eficazes nas suas fungdes
(GRACILIANO et al., 2010).

Deste modo, a partir da percepcao pelos Tribunais de Contas da necessidade de
contribuir de forma mais relevante para o aprimoramento da gestdo publica, em detrimento da
cultura sancionatoria, até entdo predominante, as cortes de contas aproximam-se da sociedade.
Por conseguinte, os 6rgdos de controle assumem uma grande responsabilidade de intervir nas
politicas publicas de maneira muito mais efetiva, utilizando-se da auditoria operacional para o

alcance desse objetivo.

Tendo em vista a contextualizacdo exposta, apresenta-se a seguinte questdo de
pesquisa: Qual a abordagem das auditorias operacionais realizadas pelo TCE/CE quanto
aos métodos e técnicas adotados e a utilizacdo dos principios eficiéncia, economicidade,

eficacia e efetividade?

Com o intuito de responder ao questionamento apresentado, tem-se como objetivo
geral: Analisar a abordagem das auditorias operacionais realizadas pelo TCE/CE quanto aos
métodos e técnicas adotados e a utilizagdao dos principios eficiéncia, economicidade, eficacia e

efetividade.
Para atingir o objetivo geral, apresentam-se os seguintes objetivos especificos:

1)  Identificar quais os métodos e técnicas adotados nas auditorias operacionais realizadas

pelo TCE/CE;

2)  Examinar a aplicacdo do principio eficiéncia nas auditorias operacionais realizadas
pelo TCE/CE;

3) Averiguar a aplicacdo do principio economicidade nas auditorias operacionais
realizadas pelo TCE/CE;

4)  Verificar a aplica¢dao do principio eficacia nas auditorias operacionais realizadas pelo
TCE/CE;

5) Investigar a aplicagdo do principio efetividade nas auditorias operacionais realizadas

pelo TCE/CE.

A motivacdo para o desenvolvimento dessa pesquisa ¢ a busca pela contribui¢do
nas discussdes acerca do tema em tela na academia e aprimoramento profissional da
pesquisadora, bem como da Corte de Contas examinada.

Segundo a Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores —
INTOSAI (2016), a auditoria operacional ¢ um exame independente da economicidade,

eficiéncia e efetividade de empreendimento governamentais, programas ou organizagdes, com
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o intuito de verificar se ¢ possivel implementar a¢des de aperfeigoamento. Ou seja, fornece
informacao para melhorar o desempenho e as operagdes de um determinado programa,
objetivando facilitar a tomada de decisdo das partes.

Dessa forma, a auditoria operacional caracteriza-se por ser uma auditoria
analitica, destinada a realizar o controle da legitimidade e legalidade dos atos administrativos
praticados, assim como favorecer a otimiza¢ao dos recursos € a consisténcia e eficacia das
acOes governamentais. Outrossim, ao buscar junto a populagdo as causas das situagdes que
sdo reveladas pelas informagdes contabeis, fortalece a exteriorizacdo do papel da auditoria
governamental, tendo em vista a aproximacao da sociedade civil.

Diante da complexidade da temadtica, o assunto tem se desenvolvido por diversos
organismos nacionais e internacionais incorporando, inclusive, novos campos de atuacdo e
abordagens e métodos de trabalhos.

Atualmente, o uso da auditoria operacional estd difundido em diversos Tribunais
de Contas do Brasil, sendo que o primeiro trabalho desenvolvido pelo TCE/CE nesse ambito
remonta ao ano de 2008. Dessa forma, essa Corte de Contas possui até a presente data 11 anos
de experiéncia na area, além de boas avaliagdes no Projeto Qualidade e Agilidade dos
Tribunais de Contas (QATC), da Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(ATRICON).

O QATC foi concebido, em 2013, visando ao fortalecimento do sistema nacional
de controle externo ¢ a atua¢do harmonica e uniforme dos Tribunais de Contas, além de
contribuir para o aprimoramento da qualidade ¢ agilidade das auditorias ¢ dos julgamentos,
valorizando o controle social e oferecendo servicos de exceléncia, a partir de um padrao de
facil verificagdo e confirmagdo (ATRICON, 2014).

O Marco de Medicdo de Desempenho dos Tribunais de Contas (MMD-TC)
constitui-se no principal instrumento do QATC e objetiva verificar o desempenho dos
Tribunais de Contas em comparagdo com as boas praticas internacionais e diretrizes
estabelecidas pela ATRICON, assim como identificar os seus pontos fortes e fracos.
(ATRICON, 2014).

Por outro lado, nesta pesquisa foi investigado de que forma o Tribunal de Contas
do Estado do Ceara (TCE/CE) vem executando auditorias operacionais, no intuito de
contribuir para o desenvolvimento das discussdes acerca desse tema na academia e o
aperfeicoamento profissional da pesquisadora, bem como da propria institui¢do analisada, ao
explanar sobre a abordagem adotada nas auditorias operacionais realizadas pelo TCE/CE.

Posto isso, justifica-se a relevancia dessa pesquisa académica.



17

Este trabalho estd dividido em cinco seg¢des. A primeira apresenta os elementos
introdutérios, apresentando uma contextualizagdo acerca da emergéncia da auditoria
operacional. Logo apds sdo apresentados o problema de pesquisa, os objetivos gerais e

especificos, bem como a justificativa e importancia do tema em estudo.

Na segunda sec¢ao ¢ explorado o referencial tedrico que serviu de base para a
pesquisa. Inicialmente, ¢ mostrada a evolugdo historica das reformas gerenciais no Brasil,
bem como a influéncia exercida sobre o desenvolvimento da auditoria operacional. Logo apos
sdo mostrados os aspectos relevantes da auditoria operacional nos Tribunais de Contas.
Finalizando a se¢do, os estudos empiricos anteriores evidenciam os principais resultados

encontrados em pesquisas académicas nacionais.

A terceira secdo traz a metodologia empregada na pesquisa, com seu
enquadramento enquanto método cientifico. Adicionalmente, traz os critérios adotados para a
coleta dos dados. Traz ainda os procedimentos para analise dos resultados com vistas ao

atendimento dos objetivos propostos no estudo.

A quarta secdo apresenta os resultados da pesquisa, discorrendo acerca da
experiéncia do TCE/CE quanto a abordagem das auditorias operacionais realizadas, no que se
refere aos métodos e técnicas adotados e a utilizagdo dos principios eficiéncia,

economicidade, eficacia e efetividade.

Por fim, a quinta se¢do apresenta as consideracdes finais com a contribuicdo e

limitacdo da pesquisa, bem como elenca sugestdes para estudos futuros.
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2 REFERENCIAL TEORICO

A secdo esta dividida em trés partes, a primeira trata das reformas gerenciais ¢ a
segunda apresenta a auditoria operacional exercida pelos Tribunais de Contas; por meio delas
sdo apresentados os principais conceitos e teorias, bem como as intersec¢des € convergencias
entre os temas. Para finalizar a fundamentacao tedrica, a terceira parte traz uma descri¢do dos
principais resultados encontrados em estudos empiricos anteriores envolvendo o assunto em

pauta.

2.1 Reformas gerenciais e o surgimento da Auditoria Operacional

Nos primérdios, o Estado Brasileiro era caracterizado como um Estado
patrimonialista cldssico, no qual o patrimdnio publico e o patrimoénio particular confundiam-
se. Dessa forma, comprometia-se o desenvolvimento econdmico e social e existia corrupgao e
nepotismo.

A primeira reforma administrativa ocorrida no Brasil se deu a partir de 1930,
devido ao crescimento da industrializacdo e relevancia dada aos principios capitalistas
(MOURELLE, 2008). Essa reforma do servigo publico ou reforma burocratica visou delimitar
os recursos publicos e privados e particularizar a atividade do gestor publico do exercicio

politico. Segundo Pereira (1998, p. 9), eram esses os fundamentos da burocracia:

(...) surge a organizacdo burocratica, baseado na centralizacdo das decisdes, na
hierarquia traduzida no principio da unidade de comando, na estrutura piramidal do
poder, nas rotinas rigidas, no controle passo a passo dos processos administrativos,
em uma burocracia estatal formada por administradores profissionais especialmente
recrutados e treinados, que respondem de forma neutra aos politicos. Max Weber
definiu e descreveu de forma genial esse tipo de administragdo no inicio deste
século.

O Departamento Administrativo do Setor Publico (DASP), criado em 1936, foi
um marco da adogdo do modelo burocratico idealizado por Max Weber no Brasil, uma vez
que introduziu a meritocracia, a impessoalidade, o formalismo, a profissionalizacdo, a
centralizacdo e a hierarquizacdo na nova forma de administracdo publica. Conforme Ramos
(1983), o controle a priori e o interesse publico dominaram esse periodo.

Todavia, a burocracia brasileira apresentou algumas disfungdes deixando o
aparelho estatal vagaroso e dispendioso, além de voltado para si mesmo, ou seja, auto
referido. Para Mesquita e Ferreira (1997, p. 38), “os setores publicos tornaram-se espacos da

inércia e da falta de critica, onde o trabalho concentrava-se mais nos procedimentos
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burocraticos do que na realizagdo das atividades-fim”. Assim, o dever de a administracao
publica servir a sociedade ndo estava sendo devidamente atendido.

Por outro lado, a participacdo estatal nas indistrias de base aumentou na medida
em que houve a expansdo das suas funcdes econdmicas, resultado de uma postura mais
intervencionista, que carecia de uma gestdo com técnicas mais semelhante a iniciativa
privada, mas mantendo eminentemente o interesse o publico. De acordo com Pereira (1997),
quando o Estado comecou a arcar com educagdo, saude, cultura, seguridade social bésica,
incentivos a ciéncia e a tecnologia, investimentos na infraestrutura e protecdo ao meio
ambiente além de preservar a ordem, a justiga, os contratos e a propriedade — atividades
essencialmente reguladoras — a incongruéncia do modelo burocritico com as novas
necessidades administrativas ficou patente.

Para atender as demandas originadas do desenvolvimento da fun¢do empresarial
do Estado, buscou-se uma nova forma de administrar. Por meio da edi¢do do Decreto n°
200/1967 almejou-se romper com a rigidez da burocracia e foram instituidos os paradigmas
de planejamento, descentralizagdo, coordenacdo e controle na gestdo publica brasileira.

Bem como, as estratégias administrativas foram fundadas na ampla delegacdo de
autoridade e na cobranga a posteriori de resultados. Nesse contexto, Albuquerque (2007, p.
24) afirma que foi exigido instituicoes “mais flexiveis e menos hierarquizada,
descentralizacdo administrativa, fortalecimento dos papéis de formulacdo de politica e
regulacdo, além da definicdo dos objetivos a serem atingidos, na forma de indicadores de
desempenho”.

Por outro lado, dentre as inovagdes introduzidas pela Constituigdo de 88,
artigo 70, houve a ampliagdo do controle externo exercido sobre a administracao
publica pelo Poder Legislativo, com auxilio dos tribunais de contas, ao incluir a
fiscalizagdo sob o aspecto operacional no mesmo patamar daquelas de natureza
contabil, orcamentaria, financeira e patrimonial, bem como introduzir os principios
da legitimidade e economicidade como perspectivas a serem avaliadas além da
legalidade, direcionando o olhar sobre o alcance dos resultados decorrentes da
acdo governamental.

Até entdo, competia as Cortes de Contas apenas a fiscalizacdo financeira e
orcamentaria com base nos demonstrativos contabeis, bem como verificar a
ilegalidade de despesas, inclusive as decorrentes de contratos, aposentadorias,

reformas e pensoes, artigos 71 e 73 da Constitui¢do Federal de 1967.
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Ademais, com a promulgacio da Emenda Constitucional n° 19, que
ficou conhecida como Reforma Administrativa, foi introduzido no
texto constitucional (caput do art. 37) o principio da eficiéncia, fundamental
para nortear toda a reforma do aparelhamento do Estado, muito embora tal principio ja
existisse na legislagdo infraconstitucional, a exemplo do Decreto-lei n° 200/67.

Posteriormente, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso foi langado o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, cuja finalidade era a reestruturacdo das
organizacdes publicas, para atribuir-lhes flexibilidade administrativa e responsabilizagdo. Tais
medidas foram indispensaveis a implantacdo da Administragio Gerencial no Brasil em
substituicdo a Administracdo Burocratica.

Porém, vale ressaltar que o gerencialismo ndo ¢ o antonimo da burocracia, tendo
em vista que conserva os seus principios basicos: admissdo de pessoal segundo critérios
rigidos e meritocracia na carreira publica. Bem como o surgimento da Nova Gestao Publica
(NGP) nao descartou totalmente os paradigmas anteriores, mas apresentou-s€ como novo
modelo de administragdo decorrente da evolugdo histdrica politico-social brasileira.

Destaca-se que o conjunto de ideias sobre a tematica da NGP proporciona
reflexdes quanto a eficiéncia do Estado, transcendendo a verificagdo da correta aplicagdo de
recursos ¢ se estendendo a mensuragdo dos seus impactos. Ademais, devido a busca da
racionalizacdo de procedimentos e do aumento da responsabilidade dos burocratas, “a Nova
Gestdo Publica propde maior flexibilidade da Administragdo Publica e o aumento da
accountability ou responsabilizacdo governamental” (BRASIL, 1997, p. 11).

Em razao disso e a fim de prover a Gestao Publica com informacgdes genuinas e
capazes de promover a eficiéncia, eficacia e efetividade de seus programas, novas praticas de
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas estdo sendo desenvolvidas.

Por outro lado, Entidades de Fiscaliza¢do Superior — EFS vem executando exames
sistematicos e objetivos dos resultados alcancados por um projeto, programa ou politica.
Dessa forma, essas Entidades de Controle por meio de sua competéncia de auditar a execucao
de gastos publicos também analisam a relevancia, coeréncia e sustentabilidade dos programas.

Segundo Strathern (2000 apud WATERLOO, 2000), as Instituicdes de Controle
Externo como agentes de avaliagdo e planejamento decorre de um movimento que favorece
praticas de controle, promoc¢do de autonomia, valorizagdo do desempenho e da auto
responsabilizagdo realizadas por Agéncias Internacionais e Organizagdes Multilaterais.

Essa postura de homogeneizacao de praticas (isomorfismo) adotada também pelos

paises membros da Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
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(INTOSAI) sera abordada nessa pesquisa a luz da Teoria do Neoinstitucionalismo,
evidenciando o papel desempenhado por estruturas institucionais na imposi¢ao de elementos
de ordem em um mundo potencialmente imperfeito (MARCH; OLSEN, 2008).

Portanto, diante dessa reforma gerencial do Estado, surgiu a necessidade de o
controle externo contribuir para o aumento da responsabilizagdo dos agentes publicos, para o
aperfeigoamento das acdes do governo e para o desenvolvimento de informagdes confiaveis a
sociedade. Como reacdo, as Entidades de Fiscalizagdo Superior — EFS desenvolveram a
auditoria de desempenho ou operacional, enfatizando a analise dos resultados ao invés de
ater-se somente a conformidade legal dos procedimentos realizados pelos gestores publicos.
Segundo Barzelay (2002), a Nova Gestao Publica propiciou a realizacdo de auditoria de
desempenho ao fomentar a expansdo da competéncia legal dos orgdos de controle,
subsidiando-os de arcabougo teodrico.

Apds uma breve exposi¢do sobre as reformas gerenciais ¢ a emergéncia da
auditoria operacional, passa-se para a discussdo sobre a auditoria operacional no contexto dos

Tribunais de Contas.

2.2 Auditoria de Natureza Operacional (ANOP) exercida pelos Tribunais de Contas

A auditoria governamental no Setor Publico ¢ a atividade por meio da qual se
confronta uma condi¢cdo — o que ¢ — com um determinado critério — o que deve ser — e ¢
consubstanciada na emissdo de um relatério imparcial e direto, onde encontram-se as
constatagdes positivas e negativas geradas no decorrer da auditoria. Esse conjunto de agdes
coordenadas e integradas contribui com a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial e constitui o controle publico, tendo inclusive previsao
constitucional. A auditoria governamental, no Brasil, ¢ realizada, precipuamente, pelos
Tribunais de Contas (ARAUJO, 2011).

Vale ressaltar que os modelos de auditoria governamental efetuados pelas
Entidades Fiscalizadoras Superiores — EFS, dividem-se em dois principais modelos, com
abordagem operacional ou compreendendo somente aspectos legais e contdbeis.

Diante disso, apresentam-se as principais caracteristicas do modelo de auditorias

operacionais e auditorias de regularidade no Quadro 1.
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Quadro 1 — Auditoria de Regularidade x Auditoria Operacional

Aspectos Auditoria de Regularidade Auditoria Operacional
Controle Procedimental De resultados
Foco do Controle Controles formais, legais e Controle de economia, eficiéncia, eficacia e
orcamentarios efetividade
Momento do Controle 4 priori, na avaliagdo de cunho legal A posteriori, apds as agdes apresentarem
em cada etapa dos procedimentos seus resultados
Adequacido a que modelo Administragdo burocratica Administracdo gerencial
de administracao
Quanto a Responsabilizagdo do gestor apenas Responsabilizacdo do gestor quanto a
responsabilizagdo do quanto ao cumprimento das aplicagdo antiecondmica dos ativos publicos
gestor prerrogativas legais
Quanto a tempestividade Intempestivamente Tempestivamente

das auditorias

Papel dos tribunais em | Tribunais apresentando apenas papel = Tribunais como orgdos auxiliares do gestor
relacdo a administracao de coer¢ao da administracao no que tange ao aperfeicoamento da
administragdo

Fonte: Mourelle (2008).

Vale ressaltar que as auditorias realizadas pelas EFS com énfase no desempenho
possuem diversas nomenclaturas, a depender do pais, regido ou organiza¢do. Pode-se citar
como as principais terminologias utilizadas: auditoria operacional, auditoria de desempenho
(performance audit), auditoria de valor pelo dinheiro (value-for-money audit), auditoria
administrativa, auditoria de gestdo, auditoria de rendimento e auditoria de resultados
(FREITAS, 2005).

A INTOSALI editou, em 2004, normas especificas para tratar dessa modalidade
auditorial, adotando a expressao performance auditing, com tradugdo para o portugués como
auditoria de desempenho.

Dessa forma, o Manual de Auditoria de Desempenho do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), de 1998, adotou a nomenclatura auditoria de desempenho para tratar das
auditorias operacionais. Contudo, nas edigdes posteriores do Manual de Auditoria de Natureza
Operacional do TCU foi incorporada a expressao presente na Constituicdo Federal, em seu
artigo 70. Portanto, nesse estudo sdo utilizados os termos auditoria operacional, de
desempenho, de rendimento, de gestdo, de resultado, de otimizag¢do de recursos e de valor
pelo dinheiro como sindnimos.

A institucionalizacdo do controle operacional na legislacao brasileira se deu por
meio da Constituicdo Federal de 1988 quando, por for¢a do caput do artigo 70, foi atribuido
ao Poder Legislativo com auxilio do Tribunal de Contas da Unido a competéncia para
fiscalizar a gestdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das

entidades da administracdo direta e indireta (BRASIL, 1988).
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Por outro lado, a partir da reforma da administracdo publica que se seguiu a
Emenda Complementar 19, conceitos como transparéncia, accountability e responsabilidade
nos gastos publicos disseminaram-se entre gestores e sociedade, sendo desenvolvidos
instrumentos para aferir se as politicas publicas alcancam os impactos esperados. Sobre o

tema, Arantes et al. (2010, p. 129) afirmam:

A utilizagdo de mecanismos de controle dos resultados na administracdo publica é
uma das maiores novidades em termos de accountability democratica. Trata-se de
responsabilizar o poder publico conforme o desempenho dos programas
governamentais. Isso pode ser feito por o6rgdos do proprio governo — contanto que
tenham autonomia para fazé-lo —, por agéncias independentes organizadas e
financiadas pela sociedade civil e, ainda, pelas instituigdes que tradicionalmente tém
realizado o controle administrativo-financeiro. O novo aqui ndo ¢ tanto os atores que
fiscalizam, e sim o que se procura fiscalizar.

No intuito de enriquecer este estudo, ¢ importante trazer a baila alguns conceitos
selecionados de auditoria operacional.
Para o General Accountability Office (GAO), Escritério da Controladoria Geral

dos Estados Unidos da América:

As auditorias operacionais implicam exame objetivo e sistematico da evidéncia para
apresentar uma avaliagdo independente do desempenho e da gestdo de um programa
com base em critérios objetivos, assim como avaliagdes que proporcionem um
enfoque prospectivo ou que sintetizem informagdes sobre as melhores praticas ou
analises de temas transversais (GAO, 2005, p. 45).

Segundo Pollit ef al. (2008), existe um significado consensual lato a respeito da
auditoria de natureza operacional (ANOP) que as preconiza como uma forma de auditoria
fundamentada na eficiéncia e na efetividade da gestdo publica, contudo reconhece que ainda
ha muitas controvérsias sobre o papel que desempenham na estrutura governamental vigente.

Em atendimento aos ditames da Carta Magna, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) também define a auditoria de natureza operacional: “o exame independente e objetivo
da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas e atividades
governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo publica” (TCU,
2010, p. 11).

Os principios da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade elencados pelo
TCU no conceito acima explicitado, sao também definidas no seu manual. Resumidamente, o
TCU preconiza que a Economicidade concerne o custo minimo na realizacdo de uma
atividade, sem comprometer-se com os padroes de qualidade. Enquanto a Eficiéncia refere-se
ao menor esfor¢o no processo de transformagdo de insumos, guardando a qualidade dos

produtos. J4 a Eficacia diz respeito a habilidade de atingir os objetivos imediatos, fornecendo
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bens e servicos conforme aquilo que foi planejado. A Efetividade busca investigar se houve

alteracdes no publico abordado pelas agdes do programa em analise (TCU, 2010).

Por outro lado, vale ressaltar que apesar de corresponderem as principais medidas

de mérito embutidos nos conceitos de auditoria operacional, nem sempre os critérios sio

definidos uniformemente pelas EFS e pela doutrina.

Dessa forma, apresenta-se abaixo o Quadro 2 adaptado do estudo de Albuquerque

(2007) com um comparativo dos conceitos apresentados pela INTOSAI e pelo TCU.

Quadro 2 — Comparativo dos Principios INTOSAI x TCU

PRINCIPIOS INTOSAI TCU
Reduzir ao minimo o custo dos Minimiza¢do dos custos dos recursos utilizados
. recursos utilizados para desempenhar na consecu¢do de uma atividade sem
Economicidade g . . . ~ .
uma atividade a um nivel de qualidade comprometimento dos padrdes de qualidade
apropriado.
Relagdo entre o produto — expresso em Relagdo entre os produtos (bens e servigos)
. bens, servigos ou outros resultados — e gerados por uma atividade e os custos dos
Eficiéncia o . - . ,
os recursos utilizados para produzi-los insumos empregados em um determinado periodo
de tempo. O resultado expressa o custo de uma
unidade no produto final em um dado periodo de
tempo.
Effectiviness,  Medida em que se cumprem os Grau de alcance das metas programadas em um
eficacia ou objetivos e relacdo entre os resultados determinado periodo de tempo,
efetividade pretendidos e os resultados reais de independentemente dos custos implicados.

uma atividade.

Fonte: Elaborado pela autora adaptado de Albuquerque (2007).

Nao consta no comparativo apresentado no Quadro 2 o conceito de efetividade do

TCU, tendo em vista que a INTOSAI em seus manuais se refere ao effectiveness, que no

portugués ora ¢ traduzido como eficacia ora como efetividade, embora tais palavras nao

tenham o mesmo sentido.

O Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido apresenta um

diagrama de insumo-produto adaptado das Diretrizes de Aplicagdo das Normas de Auditoria

Operacional da INTOSAI (ISSAI 3000), que ilustra as dimensdes da auditoria operacional:
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Figura 1 — Dimensdes da Auditoria Operacional
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Economicidade
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defipidos T T

Eficiéncia
Eficacia

Fonte: Manual de auditoria do TCU (2010), modelo adaptado de ISSAI 3000.

Ademais, aspectos como a qualidade dos servicos, o grau de adequacdo dos
resultados dos programas as necessidades das clientelas (geracdo de valor publico) e a
equidade na distribuicdo de bens e servigos sdo mencionados pelo manual do TCU como
propdsitos da auditoria operacional.

Segundo Speck e Nagel (2002), as atribuigdes do Tribunal de Contas da Unido
expandiram-se ao realizar auditoria operacional, pois além da anélise da legalidade dos atos
da gestdao publica, também a legitimidade e a economicidade passaram a ser verificadas. Os
autores afirmam ainda que controlar a legitimidade perpassa a conformidade legal dos atos,
assim como o cumprimento dos principios juridicos e at¢ da moralidade e do fim publico,
assim, o gasto publico legitimo deve atingir concretamente o bem comum da sociedade
(SPECK; NAGEL, 2002).

A auditoria operacional visa a fornecer novas informagdes, analises ou percepgdes
e, quando apropriado, recomendagdes para aperfeicoamento. As auditorias operacionais
oferecem novas informagdes, conhecimento ou valor ao proporcionar novas percepgdes
analiticas (analises mais amplas ou profundas ou novas perspectivas), ao tornar as
informacgdes existentes mais acessiveis as varias partes interessadas, ao proporcionar uma
visao independente e autorizada ou uma conclusdo baseada em evidéncia de auditoria e ao
fornecer recomendagdes baseadas em andlises dos achados de auditoria (INTOSAI 2013).

Destaca-se como seu principal objetivo promover, construtivamente, a governanga
econdmica, efetiva e eficaz. Porém, ela também contribui para a accountability e
transparéncia, ao ajudar os responsaveis pela governanga e supervisdo a melhorar o

desempenho.
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Das decisdes tomadas pelo poder legislativo ou pelo executivo cabe exame quanto
ao atendimento da eficiéncia e eficacia na formulagdo e implementagdo, bem como se
disponibilizado retorno em valor justo dos tributos pagos aos contribuintes ou cidadaos.
Contudo, os questionamentos nao adentram nas intengdes e decisdes do poder legislativo, mas
examinam se existe alguma deficiéncia nas leis e nos regulamentos ou na sua forma de
implementagdo que esteja impactando o alcance dos objetivos tragados.

Portanto, a auditoria operacional foca em areas nas quais pode agregar valor para
os cidaddos e que t€ém o maior potencial para aperfeicoamento. Ela proporciona incentivos
construtivos para que as partes responsaveis desenvolvam as ac¢des apropriadas (INTOSALI,
2013).

No que tange a transparéncia, a auditoria operacional proporciona uma andlise
sobre a gestdo e os resultados de distintas atividades governamentais ao parlamento, aos
contribuintes ¢ a outras fontes de financiamento, aqueles que sdo alvo das politicas de
governo ¢ a midia. Dessa forma, fornece ao cidadao informacgdes uteis ao passo que serve de
base para aprendizado e melhorias.

Na auditoria operacional, as EFS sdo livres para dar publicidade aos seus achados
e devem decidir, dentro de seu mandato, o qué, quando e como auditar. O objeto da auditoria
operacional pode incluir atividades (com seus produtos, resultados e impactos) ou situagdes
existentes (incluindo causas e consequéncias) ndo limitando-se a programas, entidades ou
fundos.

O objeto ¢ determinado pelo objetivo e formulado nas questdes de auditoria,
devendo os auditores ao estabelecer um objetivo alinha-lo aos critérios adequados que estejam
relacionados aos principios de economicidade, eficiéncia e efetividade e correspondam as
questdes de auditoria.

A auditoria operacional geralmente segue uma das trés abordagens: uma
abordagem orientada a sistemas, que examina o adequado funcionamento dos sistemas de
gestdo, por exemplo, sistemas de gestdo financeira; uma abordagem orientada a resultados,
que avalia se os objetivos de impactos ou de produtos foram atingidos como planejados ou se
os programas e servigos estdo funcionando como pretendido; e, uma abordagem orientada a
problemas, que examina, verifica e analisa as causas de problemas especificos ou de desvios
em relacdo a critérios (INTOSAI, 2013).

As perspectivas dadas as trés abordagens podem ser de cima para baixo ou de
baixo para cima. Ao concentrar-se, principalmente, em requisitos, intengdes, objetivos e

expectativas do poder legislativo e do governo central a auditorias possui uma perspectiva de
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cima para baixo. Ja ao focalizar em problemas de importancia para o povo ¢ a comunidade a
perspectiva adotada ¢ de baixo para cima.

A condug¢do da auditoria operacional abarca as fases de planejamento, execucao,
relatério e monitoramento das recomendagdes propostas.

Figura 2 — Fases da Auditoria Operacional

Planejamento Execugdo Relatdrio Monitoramento

Fonte: INTOSAI (2013).

Segundo a INTOSALI (2013), o planejamento compreende a sele¢do de temas, pré-
estudo ¢ desenho da auditoria; a execu¢do relaciona-se a coleta e analise de dados e
informacgdes; o relatdrio apresenta os resultados da auditoria: respostas as questdes de
auditoria, achados, conclusdes e recomendagdes aos usudrios; por fim o monitoramento
determina se as agdes adotadas em resposta aos achados ¢ recomendagdes resolveram os
problemas e/ou deficiéncias apontados.

Como as novas demandas sociais estdo a exigir um novo padrao de informagdes
geradas pela auditoria governamental realizada pelos Tribunais de Contas, seus relatorios —
item essencial para comunicar a adequacdo das prestagdes de contas dos gestores publicos
(auditoria contabil) e a avaliacdo dos resultados das politicas publicas (auditoria operacional)
— devem ser elaborados para facilitar a interpretagdo dos fenomenos de gestdo do setor
publico por parte dos seus atores interessados (ARAUJO, 2011).

A experiéncia do Tribunal de Contas do Estado do Ceard (TCE/CE) em auditoria
operacional se deu com o advento do Programa de Modernizagdo do Sistema de Controle
Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros (PROMOEX). Contudo,
apenas em 2015, por meio da Resolu¢ao Administrativa n® 10/2015, foi editado o Manual de
ANOP no ambito do TCE/CE.

Dessa forma, adverte-se que a maior parte das auditorias analisadas nessa
pesquisa, pertinentes ao periodo de 2008 a 2014, sdo anteriores a vigéncia do mencionado

Manual. Porém, os métodos de coleta de dados elencados no Manual sdo os adotados nas
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Diretrizes para aplicagdo de Normas de Auditoria Operacional da INTOSAI, publicada em

2005; portanto abrange o periodo em andlise. Isso posto, o Manual trata dos métodos de coleta

de dados, apresentando seus propdsitos, vantagens e desvantagens, conforme exibe o Quadro

3.

Quadro 3 — Métodos de coleta de dados

Método Propésito Vantagens Dificuldades
Questionarios, | Quando se necessita obter, Pode se respeitar o Poderia ndo ser obtida uma
Surveys, com rapidez e/ou anonimato; Realizagdo barata; retroalimentacdo cuidadosa; A
Checklists facilidade, grande Fécil de comparar e analisar; redag@o pode direcionar as
quantidade de informacdo Pode ser aplicado a muitas respostas dos pesquisados; Sdo
pessoas; Pode se obter grande impessoais; Nos surveys podem
quantidade de dados; Ja ser necessarios especialistas em
existem muitos modelos de amostragem; Ndo contam toda a
questionarios historia
Entrevistas | Quando se quer conhecer |Obter uma gama completa de | Pode demorar muito tempo;
por completo as informagdes, em Pode ser de dificil analise e
impressdes ou experiéncia |profundidade; Desenvolver a | comparagdo; Pode ser cara;
de alguém, ou entender relagdo com o entrevistado; O entrevistador pode direcionar as
melhor suas respostas aos | Pode ser flexivel com o respostas do entrevistado
questionarios entrevistado
Exame Quando se deseja uma Oferece uma informagao Com frequéncia ocupa muito
Documental |impressdo acerca da forma ampla e ao longo do tempo;  tempo; A informacgao pode ser
como atua o programa, Nao interrompe o programa  incompleta; E necessario ter uma
sem interrompé-lo, a partir nem o comportamento do ideia muito clara sobre o que se
de uma revisao de usuario do programa; A estd buscando; Meio ndo flexivel
solicitagdes, documentos  informagdo ja existe; Pouco | de obtencdo de dados; Os dados
financeiros, memorandos, direcionamento (viés) da se limitam aos ja existentes
atas, etc. informagio
Observagdo  Para coletar informagao Ver as atividades de um A conduta pode ser dificil de

Grupos Focais

exata acerca da forma
como atua realmente um
programa, sobretudo no
que se refere a seus
processos

Explorar uma questio em
profundidade mediante o
debate em grupo, por
exemplo, as reagdes ante
uma experiéncia ou uma
sugestdo, compreender as
queixas frequentes, etc.;
util na avalia¢do e no
marketing

programa enquanto estdo
ocorrendo realmente; Pode ser
adaptada aos acontecimentos
enquanto estes acontecem

Obter com rapidez e
confiabilidade; impressdes
frequentes; Pode ser um modo
eficiente de obter uma
informag@o ampla e profunda
em pouco tempo; Pode
transmitir; informag¢do chave
acerca dos programas

interpretar; Categorizar as
observacdes pode ser complicado;
Pode influir na conduta dos
participantes do programa; Pode
ser cara

As respostas podem ser dificeis
de analisar; E necessario um
facilitador adequado para que haja
seguranga € para o encerramento;
E dificil programar a reunido de
um conjunto de 6 — 8 pessoas

Fonte: INTOSAI (2005 apud TCE/CE, 2015).

Ademais, destaca-se que as técnicas de auditoria adotadas nas ANOPS do

TCE/CE, no intuito de interpretar sistematicamente as informagdes coletadas, sdo: analise

SWOT, diagrama de verificagdo de risco, analise stakeholder, mapa de produtos ¢ mapa de

Processos.
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Segundo o Manual de ANOP do TCE/CE (2015), a analise SWOT permite
examinar as questdes internas e externas a organizacao que influenciam, positivamente ou
negativamente, nas suas atividades. Enquanto a verificacdo de riscos identifica se a alocacdo
de recursos para gerenciar o risco do objeto analisado encontra-se compativel com o nivel de
risco dos objetivos do programa, no tocante ao resultado e qualidade do fim publico almejado.

Por meio da andlise stakeholder os principais atores envolvidos, os seus interesses
e o modo como esses interesses afetardo os riscos e a viabilidade de programas ou projetos
sdo identificados. Ao passo que para a obtencdo de indicadores de desempenho, utiliza-se a
técnica do mapa de produtos e para representar um processo de trabalho por meio de um

\

diagrama contendo a sequéncia dos passos necessarios a consecu¢do de determinada

atividade, desenha-se o mapa de processo (TCE/CE, 2015).

2.3 Estudos empiricos anteriores

Cabe ressaltar que diante da sua importancia, o tema, auditoria operacional, tem
sido nos ultimos anos foco de algumas discussdes na academia. Contudo, percebe-se, pela
analise dos estudos empiricos levantados na revisdo da literatura, que ndo existe um trabalho
com enfoque na Corte de Contas Cearense, foco desta investigacdo. Dessa forma, considera-
se oportuno o aprofundamento das investigagdes empiricas nesse ambito sobre o assunto em
pauta.

Nessa toada, o Quadro 4 apresenta um sumario de estudos empiricos sobre o
tema, sob diferentes perspectivas.

Quadro 4 — Sumario de estudos nacionais sobre Auditoria Operacional

Autoria Objetivo Geral Principais Resultados
Analisar se as auditorias operacionais vém | Os resultados revelaram que ainda ndo foram
cumprindo o seu duplo papel de contribuir | introduzidos na Administragdo Publica federal
para a melhoria do desempenho da agdo de | brasileira os meios e ferramentas necessarios para
governo, através de recomendagdes | a viabilidade do modelo de gerenciamento com
voltadas para o aprimoramento da gestdo | base em desempenho, como indicadores e
Albuquerque | publica, e de garantir informagdes acerca | sistemas de gestdo por objetivos e metas. Este
(2006) do desempenho dos programas e | cenario tem repercutido no escopo das auditorias
organizagoes governamentais, | do TCU, as quais enfatizam os sistemas,
consubstanciadas em avaliagdes sobre os | procedimentos e  processos de  gestdo,

resultados e impactos dos programas e
politicas publicas.

apresentando recomendagdes voltadas para o
aprimoramento das praticas administrativas, mas
ainda nao contemplam, plenamente, diante da
caréncia de dados, avaliagdes acerca dos
resultados e impactos dos programas e politicas
publicas.
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Autoria Objetivo Geral Principais Resultados

Investigar o estagio em que se encontra a | Constatou-se que apesar da cultura de auditoria

auditoria operacional no Tribunal de | operacional ainda estar em estidgio embrionario,

Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE- | as mais recentes a¢des administrativas, a época,
Oliveira RJ), quais as modalidades ja foram | abriram excelentes perspectivas para superar o
(2008) realizadas, os beneficios gerados para a | desafio de sua consolidagdo no TCE/RIJ.

melhoria da gestdo do gasto publico e os

estdgios que faltam para ser considerada

plenamente implementada.

Propor um modelo de meta avaliagdo e | Os resultados demonstram forgas das ANOPS,

aplicd-lo a auditoria de natureza | como avaliagdo do contexto e checagem de

operacional (ANOP) do Tribunal de | caracteristicas dos programas e fraquezas
Hedler e Contas da Unido, meta avaliando seus | relacionadas principalmente a aplicagdo dos
Torres critérios, padrdes, validade e | métodos e técnicas da auditoria. Conclui-se
(2009) confiabilidade dos procedimentos e | descrevendo as dificuldades metodoldgicas para a

resultados das ANOPS. realizagdo das auditorias e apresentam-se

sugestdes para melhor aplicagdo da ANOP do
tribunal.

Graciliano et

Evidenciar como as auditorias de natureza
operacional do Tribunal de Contas da

Os resultados indicam que o controle externo da
administracdo publica pode ultrapassar os

al. (2010) Unifo tém contribuido no processo de | meandros da conformidade de procedimentos,
accountability das entidades auditadas, | contribuindo para a melhoria de desempenho nos
utilizando o levantamento de sugestdes e | orgdos auditados, quando se utiliza de auditorias
criticas do TCU nas auditorias de natureza | operacionais.
operacional.
Verificar a possibilidade de identificar | Concluiu-se, com base na inteligéncia
fragilidades que comprometam a eficacia | competitiva, que ha fragilidades que podem
das recomendagbes emitidas pelas | comprometer a eficacia da implementagdo das
auditorias operacionais realizadas pelo | recomendagdes emitidas pela auditoria
Ribeiro Filho | Tribunal de Contas do Estado de | operacional, que uma vez identificadas permitirao

etal (2010)

Pernambuco, a partir do conceito de
inteligéncia competitiva e com vistas a
subsidiar uma atuagdo preventiva e/ou
contingencial.

o estabelecimento de uma estratégia preventiva e
uma estratégia contingencial, para fazer face aos
fatores de risco, caso se concretizem.

Naves (2012)

Analisar o processo de instalagdo das
Auditorias Operacionais nos Tribunais de
Contas do Brasil e, mais detidamente, no
Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais (TCMG), aproximando essa
recente modalidade de fiscalizagdo a visdo
institucionalista da accountability.

Os resultados sugerem que as Auditorias
Operacionais ndo estdo institucionalizadas no
ambiente dos Tribunais de Contas subnacionais,
sendo executadas, com algumas excegdes, de
forma rarefeita. Na percep¢do de atores
estratégicos internos do TCMG, as auditorias
operacionais se amoldam a perspectiva vertical da
accountability e contam com ambiente favoravel
ao seu significativo crescimento em proporgdo
com relagdo as auditorias de conformidade.
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Autoria Objetivo Geral Principais Resultados
Verificar como os Tribunais de Contas | Em relacdo a primeira questio, foi concluido que,
brasileiros estdo lidando com a tarefa de | da forma com que as auditorias operacionais estao
fiscalizar as questdes relativas a Auditoria | sendo realizadas no Brasil, ainda ha uma distancia
Operacional, respondendo a  duas | razoavel a ser percorrida antes que se possa dizer
perguntas basicas: que sim, devido, principalmente, a falta de uma
a) Se as auditorias operacionais realizadas | determinagdo no sentido de responsabilizar
pelas entidades fiscalizadoras  tém, | nominalmente os responséveis pela conducdo das
efetivamente, contribuido para o alcance | recomendacdes expedidas pelos Tribunais de
Franca dos objetivos das politicas publicas, e; b) | Contas, quando da publicagdo do acorddo que se
(2012) Se as técnicas até aqui utilizadas na | origina dos trabalhos de auditoria.
execugdo das auditorias operacionais sdo | Quanto ao segundo questionamento, percebeu-se
adequadas para a avaliagdo dessas | que a realizagdo de auditorias de natureza
politicas. operacional engloba uma série de fatores que véo
desde a dificuldade de se obter dos
jurisdicionados  indicadores que indiquem
claramente quais os objetivos que se procurou
atingir com determinada politica, até a
necessidade dos proprios tribunais de contas de
instituirem quadros de pessoal especificos,
voltados para esta tarefa.
Analisar as avaliagdes de programas | Concluiu-se que as avaliagdes de programas
realizadas pelo Tribunal de Contas da | realizadas pelo TCU se converteram em subsidios
Unido (TCU), unica Entidade de | para o aperfeigoamento dos rumos da gestdo
Fiscalizacdo Superior (EFS) no Brasil, no | publica na area da saude, uma vez que delas
Barros et al. | periodo de 2000-2012, revelando os | resultaram 305 recomendagdes. O TCU
(2015) critérios no manuseio dos dados, bem | demonstrou a capacidade de concretizar até
como os padrdes utilizados pelo 6rgdo de | quatro avaliagdes anuais nessa darea, € 0S
controle externo. monitoramentos, realizados em nimero de dez,
foram considerados timidos e impontuais,
cobrando da Administracdo Publica Federal
Brasileira recomendag¢des realizadas até 2007.
Investigar 0 processo de | Concluiu-se que o processo de institucionalizag@o
institucionalizagdo da Auditoria | da auditoria operacional no TCU teve inicio com
Silva (2015) | Operacional — ANOP no Tribunal de | agdes isoladas baseadas em  interesses
Contas da Unido — TCU. Verificar como | institucionais de homogeneizagio de

esse processo contribuiu para a construgao
e consolida¢do da func¢do de avaliador de
politicas publicas do TCU, por intermédio
da problematizagdo e da sistematizagdo de
reflexdes sobre: sua motivagdo, mudangas
ocorridas e a levantamento dos resultados.

procedimentos, mas a sua aceitagdo reside na
mudanca de paradigma da sociedade que
demanda maior transparéncia e efetividade das
acdes governamentais.

Melo e Paiva
(2017)

Analisar a percepgdo dos auditores do
Tribunal de Contas do Estado da Paraiba
(TCE/PB) sobre o grau de importincia e a
possibilidade de materializagdo dos
beneficios  potenciais da  auditoria
operacional em prol da administracdo
publica.

Os resultados revelaram que na percepgdo dos
auditores do TCE/PB, dos 15 principais
beneficios potenciais apontados pela doutrina, 10
deles tém  grandes  possibilidades de
materializacdo, permitindo a conclusdo de que os
beneficios da auditoria operacional se mostram
com potencial de promover a melhoria da
administra¢do publica.

Fonte: Elaborado pela autora a partir da revisdo de literatura.

Por meio da andlise dos estudos empiricos apresentados no Quadro 4, pode-se

perceber uma tendéncia nas pesquisas de relacionar a ANOP e o aprimoramento da gestdo

publica. Estudos nesse diapasao foram realizados por Albuquerque (2006), Graciliano et al.

(2010), Franga (2012) e Melo e Paiva (2017).




32

Por outro lado, Oliveira (2008), Naves (2012) e Silva (2015) buscaram avaliar os
processos de institucionalizacdo das ANOPS em tribunais de contas do Brasil. Ademais,
Hedler e Torres (2009) e Ribeiro Filho ef al. (2010) realizaram pesquisas mais pontuais que
buscaram correlacionar a ANOP com os construtos da meta avaliacdo e inteligéncia
competitiva, respectivamente. Por fim, Barros et al. (2015) buscaram identificar os critérios e
padrdes utilizados nas ANOPS realizadas pelo TCU.

Ressalta-se, portanto, que o principal diferencial desta pesquisa ¢ investigar o
perfil das ANOPS quanto aos métodos e técnicas adotados e a utilizagdo dos principios
eficiéncia, economicidade, eficacia e efetividade no ambito do TCE/CE, unidade de analise

inédita em estudos empiricos ja realizados sobre esse tema.
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3 METODOLOGIA

Esta se¢do apresenta a pesquisa em seus aspectos metodologicos, tendo como
ponto de partida sua caracterizagdo em termos de objetivos, abordagem e, na sequéncia exibe
o processo de coleta dos dados e os procedimentos de analise de dados utilizados para o

alcance dos objetivos propostos.

3.1 Enquadramento Metodoldgico

Esta pesquisa enquadra-se, quanto aos objetivos, como descritiva, tendo em vista
que se baseia na coleta e exame de dados a fim de analisar uma situagdo preexistente. Os
estudos descritivos sdo recomendados quando se pretende coletar informagdes e medir as
variaveis de forma independente (SAMPIERE; COLLADO; LUCIO, 2013).

Quanto aos procedimentos utilizados, consiste em pesquisa bibliografica e
documental, pois compreende a investigacdo das explicacdes, permitindo pincar das obras
escolhidas os temas, os conceitos, as consideragdes relevantes para a compreensao do objeto
de estudo (LIMA; MIOTO, 2007).

Em relagdo a abordagem da pesquisa, esta caracteriza-se como,
predominantemente, qualitativa, visto que se trata de um estudo de caso. A investigacdo
qualitativa emprega diferentes alegacdes de conhecimento, estratégias de investigagdes e
método de coleta e andlise de dados, ou seja, se baseiam em dados de texto e imagem, tém
passos Unicos da andlise dos dados, e utilizam diversas estratégias na investigacdo
(CRESWELL, 2007). Stake (2011, p. 21) caracteriza este método relatando que “qualitativa
significa que seu raciocinio se baseia principalmente na percepcdo € na compreensao
humana”.

A pesquisa foi executada por meio de um estudo de caso, sendo a unidade de pesquisa
selecionada o Tribunal de Contas do Estado do Ceard (TCE/CE), e foi operacionalizada por

meio de pesquisa documental. Segundo Yin (2010, p. 39):

(...) o estudo de caso ¢ uma investigacdo empirica que investiga um fendémeno
contemporaneo em profundidade ¢ em seu contexto de vida real, especialmente
quando os limites entre o fendmeno e o contexto nao sdo claramente evidentes.

Justifica-se a escolha do TCE/CE como unidade de andlise pelo fato de desde 2008 a
auditoria operacional ter sido adotada por esse tribunal e em fungdo da acessibilidade dos

dados necessarios para a consecucao dos objetivos propostos no estudo. Além disso, até o
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presente momento nao foram identificadas pesquisas académicas voltadas para as auditorias

de natureza operacional (ANOPS) nessa Corte de Contas.

3.2 Coleta dos Dados

Para a operacionalizacao da pesquisa, foram analisados os relatorios das auditorias
operacionais realizadas pelo TCE/CE no periodo de 2008 a 2017, observando-se,
essencialmente, na andlise da abordagem das auditorias os principios de desempenho e os
métodos de auditoria adotados nesses trabalhos. Justifica-se a selecdo do periodo de andlise
mencionado a existéncia de publicacao dos relatérios de auditoria no website do Tribunal no
dia 01/08/2018, o que favoreceu o acesso aos dados.

Cabe informar que os dados coletados, extraidos dos relatérios de auditoria, foram
discutidos a luz do contexto da Nova Gestdo Publica (NGP) e do estagio de desenvolvimento
da auditoria operacional nos demais Tribunais de Contas, com o intuito de atender,
especialmente, aos objetivos geral e especificos tragados. Ademais, apresenta-se na sequéncia
o0 design da pesquisa:

Figura 3 — Design da Pesquisa

Identificacdo dos diversos conceitos, critérios, métodos e principios da auditoria operacional apresentados pela
literatura e por 6rgdos nacionais e internacionais reguladores.

C

TCE/CE.

[ Levantamento dos principios de desempenho e métodos de execugdo da auditoria operacional adotados pelo

]

@

Caracterizagdo da abordagem das auditorias operacionais realizadas pelo TCE/CE.

C

[

Diretrizes de propostas de aperfeicoamento das auditorias operacionais no TCE/CE.

Fonte: Elaborado pela autora.

3.3 Analise dos Dados

Em relagdo ao alcance dos objetivos geral e especificos, foi realizada analise

qualitativa por meio da técnica de analise de contetido dos relatdrios de auditoria operacional,
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referentes aos exercicios de 2008 a 2017, quanto a verificagdo da abordagem relacionada aos
principios de desempenho e aos métodos de auditoria adotados nesses trabalhos.

Para fins deste estudo, a luz do Manual de auditoria operacional do TCU (2010),
os principios de auditoria operacional sdo quatro: a economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade, conforme definidos no item 2.2. Os principios utilizados nas ANOPS realizadas
pelo TCE/CE nao sao explicitados nos relatorios produzidos, sendo necessario identifica-los
ao longo dos textos, onde aparecem de modo implicito, e, em seguida, classifica-los dentro de
um dos quatro principios citados.

Assim, atribuiu-se a cada questdo e a cada achado de auditoria um (e apenas um)
dos quatro principios de desempenho. Naqueles casos em que a questdo ou o achado
comportariam mais de um principio de desempenho, optou-se por aquele considerado
preponderante a situag¢do. Por outro lado, uma auditoria pode conter mais de um método de
coleta e técnica de auditoria, bem como enquadrar-se em mais de um principio por conter
questdes que abordem diferentes principios.

No tocante a andlise de contetido dos relatérios de auditoria, apresentam-se no
Quadro 5 as categorias e subcategorias utilizadas na pesquisa, baseadas em Albuquerque

(2007).

Quadro 5 — ParAmetros para andlise de contetido dos relatorios

Categorias (Principios) Subcategorias (Palavras-chaves, radicais)
Economicidade Custos
Eficiéncia Processos
Eficacia Metas
Efetividade Impactos

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Albuquerque (2007).

Dessa forma, o Quadro 5 evidencia os parametros adotados na realizagdo da
analise de contetdo para o alcance dos objetivos propostos nessa pesquisa. Ademais, para o
tratamento dos dados adotou-se os procedimentos calcados na proposta da professora da
Universidade de Paris V, Laurence Bardin (2011). Contudo, destaca-se que, apesar do rigor
metodoldgico, a subjetividade na interpretacdo do contetido dos relatérios ¢ uma limitacao
deste estudo, inerente a técnica de analise de contetido.

Bardin (2011) aponta que, desde as primeiras tentativas da humanidade de
interpretar livros sagrados ja utiliza-se a analise de contetido, todavia, somente na década de
20, essa técnica foi sistematizada por Leavell. A primeira defini¢do de autoria de Berelson e

Lazarsfeld veio a surgir no final dos anos 40-50, todavia, o método foi configurado nos



36

detalhes que usualmente sdo adotados hoje, por meio da obra “Analyse de Contenu” de
Bardin em 1977.

Segundo Bardin (2011, p. 47), define-se analise de contetido como:

(...) um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes visando a obter, por
procedimentos sistematicos ¢ objetivos de descrigdo do conteudo das mensagens
indicadores (quantitativos ou n@o) que permitam a inferéncia de conhecimentos
relativos as condigdes de producao/recepgdo (variaveis inferidas) destas mensagens.

A andlise de conteudo, segundo a perspectiva de Bardin (2011), apresenta-se
como uma técnica metodologica aplicavel em diversos discursos e formas de comunicagao,
independentemente da natureza do suporte (GODOY, 1995).

Na sequéncia, torna-se importante expor sobre o emprego das auditorias de
natureza operacional (ANOPS) no Tribunal de Contas do Estado do Cear4 (TCE/CE), unidade

de analise dessa pesquisa.
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4 RESULTADOS DA ANALISE DAS ANOPS REALIZADAS PELO TCE/CE

Esta secdo esta dividida em duas partes, a primeira apresenta o TCE/CE e trata da
auditoria operacional exercida nesse Tribunal, por meio de informagdes extraidas do website
da instituicdo e de normativos relacionados ao assunto; a segunda parte traz a descri¢ao dos
resultados encontrados diante da andlise do rol de dados selecionados para o alcance dos

objetivos propostos no estudo.

4.1 O TCE/CE e a Auditoria Operacional

O Tribunal de Contas do Estado do Ceard ¢ o 6rgao responsavel pelo controle de
bens e recursos publicos estaduais, por meio das competéncias constitucionais, que lhe foram
atribuidas, de fiscalizar e julgar a boa e regular aplicagdo dos recursos publicos pelos
administradores e demais responsaveis. Auxilia, portanto, a Assembleia Legislativa do Estado
no exercicio do controle externo, na missdo de acompanhar a execucdo orgamentaria e
financeira do estado e contribuir para o aperfeigoamento da Administracdo Publica em
beneficio da sociedade (TCE/CE, 2018).

O combate e prevencao a ilegalidade, a corrupgdo, ao descaso, ao desperdicio, as
falhas ndo intencionais e ao uso impessoal da maquina estatal sdo objetos do controle
exercido pelo TCE cearense, no exercicio do controle externo, bem como previsto na
Constitui¢ao Estadual. Dessa forma, o TCE/CE executa as atividades de julgamento de contas
dos administradores, aprecia e emite parecer prévio sobre as contas do Governador do Estado
do Ceara e dos orgaos e entidades sob jurisdi¢ao do Tribunal (TCE/CE, 2018).

No ambito da auditoria operacional, a experiéncia do Tribunal de Contas do
Estado do Ceara (TCE/CE) iniciou-se no contexto do Programa de Modernizagao do Sistema
de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros, denominado
PROMOEX. Os mentores desse programa foram o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), como financiador; o Ministério do Planejamento, como gestor; a
Associacao dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) e o Instituto Rui Barbosa (IRB),
como colaboradores. A finalidade principal do PROMOEX reside no fortalecimento do
sistema de controle externo, pela integragdo nacional e pela modernizac¢ao dos tribunais.

O Programa foi delineado por meio de estudo qualitativo desenvolvido pelo corpo
técnico dos tribunais de contas, do Ministério do Planejamento e do BID para verificar boas

praticas e oportunidade de melhoria na atuagdo das cortes de contas conforme a visdo dos seus
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integrantes e da sociedade (RIBAS JUNIOR, 2011). Vale ressaltar que foi elencada como
prioridade, logo na sua primeira fase, as auditorias operacionais, estipulando a meta de
implantacdo em 75% dos tribunais brasileiros.

Considerando a adesdo do TCE/CE ao Programa e a capacitagdo recebida pelos
seus servidores participantes do Programa Nacional de Capacitagdo em Auditoria Operacional
(PCAOP), realizado pelo PROMOEX, foi inicialmente instituida uma Comissao Especial de
Auditoria Operacional para desenvolvimento dos primeiros trabalhos. Com a reforma
administrativa, ocorrida em 2016, no ambito do TCE/CE foi criada a Geréncia de Avaliagao
de Politicas Publicas, integrante da Diretoria de Controle Especializado, responsavel pela
execugao das auditorias de carater operacional.

Por outro lado, desde 2015 o TCE/CE ja dispde de um manual de auditoria
operacional editado por meio da Resolucdo Administrativa n® 10/2015. A mencionada

Resolucao assim define a auditoria operacional no seu art. 2°:

A Auditoria Operacional compreende a avaliagdo das politicas publicas e das
atividades governamentais dos orgdos e entidades, pautada, além dos aspectos de
legalidade, em critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade,
equidade, sustentabilidade ¢ transparéncia, com a finalidade de promover o
aperfeicoamento da gestdo publica (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
CEARA, 2015).

Dessa forma, pode-se observar que além das quatro dimensdes constantes no
conceito de auditoria operacional do TCU — economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade
— foram acrescentados na defini¢do do TCE/CE os principios da equidade, sustentabilidade e

transparéncia, possibilitando uma analise mais abrangente das politicas publicas auditadas.

4.2 Resultados da Analise de Contetido dos Relatorios de Auditoria Operacional

Nesta subse¢do, sdo apresentados os resultados da pesquisa alinhados aos
objetivos especificos e, por conseguinte, ao objetivo geral deste estudo, obtidos por meio da
analise de conteudo dos relatérios das auditorias operacionais do TCE/CE selecionados para

esse estudo, referentes ao periodo de 2008 a 2017, conforme mostra o Quadro 6.

Quadro 6 — Auditorias operacionais realizadas pelo TCE/CE no periodo de 2008 a 2017

Ano Auditoria operacionais realizadas pelo TCE/CE

2008 Pré-Letramento — Formagdo Continuada de professores do Ensino Fundamental

2009 Estratégia Saude da Familia — ESF

2010 Pequenos Sistemas Simplificados de Abastecimento d’agua em Comunidades Rurais

2011 Criacdo e Gestdo de Unidades de Conservacdo de Protegdo Integral
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Ano Auditoria operacionais realizadas pelo TCE/CE

2012 Ronda do Quarteirdo

2013 Ensino Médio

2014 Nivel de Atengdo Basica

2015 Transporte Escolar

2015 Gestdo de Recursos Hidricos

2016 Regimes Proprios de Previdéncia Social dos Servidores Publicos do Estado do Ceara

2017 Diagnoéstico Avaliagcdo de Politicas Publicas — Atividades de Monitoramento e Avaliacdo de
Politicas Publicas para o Acompanhamento do PPA 2016/2019

2017 Diagnostico PNE — Exame de A¢des Governamentais do Estado do Ceara Relacionadas com a
Meta 3 do Plano Nacional de Educacdo (PNE 2014-2024), que prevé a Universalizacdo do
Atendimento Escolar aos Jovens de 15 a 17 Anos

Fonte: Dados da pesquisa.

Dessa forma, buscou-se identificar a abordagem adotada nas doze Auditorias de
Natureza Operacional (ANOPS) do TCE/CE realizadas no periodo em andlise, quanto aos
métodos e técnicas empregados e a utilizacdo dos principios eficiéncia, economicidade,
eficicia e efetividade.

Cabe informar que a analise foi realizada em dois momentos distintos do processo
auditorial: 1) na formulacdo das questdes de auditoria, feita na fase de planejamento dos
trabalhos, e 2) no desenvolvimento dos achados de auditoria, bem como também foi
examinada a frequéncia dos métodos de coleta de dados e técnicas de auditoria adotados pelo
TCE/CE.

Ademais, para melhor compreensdo da analise de contetido realizada, o Quadro 7
apresenta alguns exemplos de questdes e achados de auditoria com a identificagdo dos

respectivos principios atribuidos a eles.

Quadro 7 — Exemplificacdo da classificagdo das questdes e achados de auditoria

Questodes e Achados de Auditoria Principios
Questdo da auditoria: Diagnoéstico | O Governo estadual dispde de estruturas e
Avaliacdo de Politicas Publicas — | adota boas praticas de governanga no que
Atividades de Monitoramento e | tange as atividades de monitoramento e EFICIENCIA
Avaliagdo de Politicas Publicas para | avaliacdo das politicas publicas constantes do
o Acompanhamento do PPA | Plano Plurianual 2016-2019?
2016/2019
Questdo da auditoria: Regimes | As projecdes de despesas com beneficios
Proprios de Previdéncia Social dos | previdenciarios do RPPS definidas nas
Servidores Publicos do Estado do | avaliagdes atuariais tém sido consistentes nos ECONOMICIDADE
Ceara anos de 2012 a 2015?
Questdo da auditoria: Gestdo de | A Gestdo de Recursos Hidricos do Estado do
Recursos Hidricos Ceara estd compativel com a dindmica do
01010. I}ldrologlco de forma.a assegurar as EFETIVIDADE
condi¢cdes para o desenvolvimento social e
econdmico ¢ em equilibrio com o meio
ambiente?
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Questdes e Achados de Auditoria Principios
Questdo da auditoria: Ronda do | As agdes formativas (inicial e continuada)
Quarteirdo qualificam os po.lu.clals do RQNDA a EFICACIA
desempenhar as atividades de policiamento
comunitario?
Achado da auditoria: Nivel de | Deficiéncia na estrutura de Tecnologia da
Atengdo Basica 'Informe’u;.ao — TI: rede, equ1p~amentos de EFICIENCIA
informatica, software, manutengdo e suporte
técnico.
Achado da auditoria: Diagnostico | Comprometimento do cumprimento da meta
PNE - Exame de AgOes | quanto a universalizagdio do ensino
Governamentais do Estado do Cearda | médio no prazo estabelecido em razdo da
Relacionadas com a Meta 3 do | indefini¢do de cronograma detalhando marcos EFICACIA
Plano Nacional de Educa¢dao (PNE | e prazos intermedidrios, com definicdo de
2014-2024), que prevé a | prioridades para cada ano da gestdo do plano,
Universalizagdo do Atendimento | indispensavel para um bom monitoramento de
Escolar aos Jovens de 15 a 17 Anos | todo e qualquer projeto.
Achado da auditoria: Regimes | Premissa da taxa de juros utilizada na
Proprios de Previdéncia Social dos | avaliacdo atuarial, referente a carteira de
Servidores Publicos do Estado do | investimentos, acima da realidade do mercado. ECONOMICIDADE
Ceard
Achado da auditoria: Transporte | A utll}zagao do tAran.sporte escola‘r ndo estd EFETIVIDADE
escolar garantindo a frequéncia dos alunos a escola.

Fonte: Dados da pesquisa.

A partir da exemplificagdo da classificacdao das questdes e achados de auditoria quanto
aos principios (Quadro 7), esclarece-se como foi realizada a classificacdo das questdes e
achados analisados neste estudo. Por fim, na proxima subsecdo serdo apresentados os

resultados da anélise das questdes de auditoria.

4.2.1 Questdes de Auditorias

No geral, os resultados da analise de conteido dos relatorios de auditoria do
TCE/CE expostos no Grafico 1 demonstram que a eficiéncia foi o principio de desempenho
mais frequente, com a existéncia de 32 questdes, representando 60% das observagoes,
enquanto que o principio eficacia foi o menos utilizado na elaboragcdo das questdes, com
apenas trés ocorréncias, ou seja, 6% do rol de dados.

Dessa forma, constata-se que os resultados obtidos informam uma nitida
tendéncia de questdes de auditoria relacionadas ao principio da eficiéncia, ao passo que
efetividade e economicidade compuseram as demais questdes, representando 25% e 9% das
questdes, respectivamente.

Essa conjuntura de predominio do principio eficiéncia nas questdes de auditoria
também foi encontrado por Albuquerque (2006). Contudo o mesmo ndo se pode afirmar em

relagdo a frequéncia de utilizagdo dos demais principios, tendo em vista que no estudo
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realizado por pelo autor, a presenga de questdes relacionadas a eficacia alcangou o segundo

maior numero de ocorréncias, sucedida pela efetividade e a economicidade.

Grafico 1 — Frequéncia dos principios nas questdes de auditoria

Frequéncia dos Principios nas Questdes de Auditoria

60%

0y
5 3 6%
Economicida Eficiéncia Eficacia Efetividade TOTAL
de
Questdes de Auditoria N2 5 32 3 13 53
W Questdes de Auditoria % 9 60 6 25 100

Fonte: Dados da pesquisa.

\

Os dados até aqui apresentados referem-se a utilizagdo dos principios de
desempenho na elaboragao das 53 questdes de auditoria analisadas. Ao examinar esses
principios sob a oOtica da sua participagdo em relag¢do as doze auditorias averiguadas por meio
da presenca de questdes que abordem cada principio, obtém-se uma variacao significativa na
frequéncia com que os mesmos foram adotados nesses trabalhos, conforme ilustra o Grafico
2.

Grafico 2 — Frequéncia dos principios nas auditorias

Frequéncia dos Principios nas Auditorias

Auditorias N2 B Auditorias %

75%

1

Economicidade Eficiéncia Eficacia Efetividade
Auditorias N2 1 11 3 9
M Auditorias % 8 92 25 75

Fonte: Dados da pesquisa.
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A eficiéncia e efetividade estdo presentes na maioria das auditorias examinadas,
com 92% e 75% de frequéncia, respectivamente, ou seja, nessas auditorias ha, pelo menos,
uma questdo que aborda esses principios.

Ja& em relagdo a economicidade, apenas uma auditoria apresentou questdes
relacionadas a esse principio, por outro lado observou-se a presenca em trés auditorias de
questdes referentes a eficacia, portanto, pode-se constatar que, em linhas gerais, esses
principios de desempenho foram preteridos pelas ANOPS analisadas do TCE/CE. Importa
ressaltar que cada uma das doze auditorias pode ter utilizado mais de um principio na
composi¢do das suas questdes.

Cabe também destacar que os resultados obtidos em relacdo aos principios
eficiéncia e economicidade convergem com o estudo de Albuquerque (2006), por outro lado
os principios eficacia e efetividade apresentaram posi¢des invertidas na ordem de frequéncia
das ocorréncias em relagao ao estudo citado.

Durante a execucdo das ANOPS, por meio do exame das questoes formuladas na

fase do planejamento, obteve-se os achados de auditoria, objetos de anélise da proxima secao.
4.2.2 Achados de Auditorias

Apds a classificagdo dos achados de auditoria conforme os principios de
desempenho adotados nesse estudo, apresenta-se no Grafico 3 a distribuicdo das suas

frequéncias.

Grafico 3 — Frequéncia dos principios nos achados de auditoria

Frequéncia dos Principios nos Achados de Auditoria

Achados de Auditoria N@ B Achados de Auditoria %

173

122

38

— -
T ——

Economicida Eficiéncia Eficacia Efetividade TOTAL
de
Achados de Auditoria N2 4 122 9 38 173
m Achados de Auditoria % 2 71 5 22 100

Fonte: Dados da pesquisa.
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Por meio da analise do Grafico 3, constata-se que dos 173 achados de auditoria
classificados, 122 deles referem-se a eficiéncia, representando 71% das observacdes. Esses
achados, amplamente predominantes, se reportam, em sua grande maioria, aos sistemas e
praticas gerenciais. Dessa forma, destaca-se que esse panorama se assemelha aquele
encontrado na analise da frequéncia dos principios nas questdes de auditoria, apresentada na
se¢dao 4.2.1, bem como converge e diverge dos mesmos pontos ja relatados do estudo de
Albuquerque (2006).

A maioria dos achados origina-se de dados e indicadores de desempenho
inexistentes ou escassos, o que compromete o alcance da eficiéncia na execucdo dos
programas e consequentemente prejudica as acdes de supervisdo, acompanhamento e
monitoramento, acarretando em outros achados. Verifica-se também alguns achados que
concernem as limitagdes na integracdo entre os niveis de governo e os agentes responsaveis
pela realizagdo dos programas e a auséncia de infraestrutura, recursos materiais e pessoal
adequados.

Por outro lado, ao analisar separadamente dois subconjuntos de

achados, ou seja, os achados positivos e os negativos, observa-se o cenario ilustrado no

Grafico 4.

Grafico 4 — Frequéncia dos principios nos achados positivos e negativos

Frequéncia dos Principios nos Achados Positivos e Negativos

Achados Negativos N2 W Achados Negativos % Achados Positivos N2 W Achados Positivos %

143

109
108°:100%

40%
26
10%

21%27% 6 4% 3
Economicidad Eficiéncia Eficacia Efetividade TOTAL
e
Achados Negativos N2 2 109 6 26 143
W Achados Negativos % 1 76 4 18 100
Achados Positivos N2 2 13 3 12 30
W Achados Positivos % 7 43 10 40 100

Fonte: Dados da pesquisa.

O Grafico 4 apresenta a distribuicdo da frequéncia dos quatro principios de

desempenho entre os achados negativos e positivos. A eficiéncia aparece como o principio
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mais presente nos achados negativos, sucedido pela efetividade, eficacia e economicidade,
respectivamente.

Dessa forma, observa-se que a expressiva maioria dos achados negativos, sio
questdes relacionadas a ineficiéncia dos processos e sistemas gerenciais. Em relagdo a falta de
efetividade na implementacdo dos programas e politicas publicas, foram observados 26
achados, representando 18% do rol de dados. Ademais, sdo raros os achados apontando metas
ndo alcancgadas (ineficacia) e que discorram sobre operagdes antiecondmicas.

Os achados positivos possuem frequéncia semelhante quanto aos principios
eficiéncia e efetividade, com treze e doze ocorréncias, respectivamente, enquanto boas
praticas concernentes a economicidade e eficacia ndo possuem numeros expressivos de
ocorréncias.

Por fim, os resultados da analise de conteudo dos relatorios de auditoria
evidenciam que os achados negativos, falhas que devem ser corrigidas ou mitigadas nos
programas de governo auditados, sdo maioria com 83% do total de achados, enquanto apenas
17% reporta-se a casos em que a situagdo observada atende ou supera os parametros de
verificacdo utilizados pelos auditores, ou seja, sdo achados positivos.

Os resultados até aqui apresentados relacionam-se aos principios, quanto a forma
como as auditorias no TCE/CE sao operacionalizadas, serd o assunto tratado na proxima

sec¢ao.

4.2.3 Métodos e Técnicas de Auditoria

Com referéncia aos procedimentos de coleta de dados, no Gréfico 5 pode-se
observar que o método mais utilizado foi o exame documental, sendo elencado em
praticamente todas as auditorias. Os métodos entrevista e questionario também obtiveram um
numero expressivo de ocorréncia, constando em dez das doze auditorias analisadas.

Por outro lado, a metodologia da observacao direta, bem como o levantamento e
analise de dados secundarios foram apontados como utilizados em cinco e sete auditorias,
respectivamente.

Vale ainda mencionar que o método do grupo focal ndo foi destacado em nenhuma
das auditorias, sendo a sua utilizagdo ignorada nos relatorios examinados. A despeito disso,
importa destacar que pode ter sido utilizado mais de um método no desenvolvimento de cada

auditoria.
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Grafico 5 — Frequéncia dos métodos de coleta

Frequéncia dos Métodos de Coleta

W Auditorias N2

11
10 10
7
5
. o
el

Entrevista Questionari  Observacdo Lev./ Exame Grupo Focal
o Direta Andlise Documental
Dado
Secundario
W Auditorias N© 10 10 5 7 11 0

Fonte: Dados da pesquisa.

Quanto as denominadas técnicas de auditoria, verifica-se no Grafico 6 que o mapa
de produtos foi a menos utilizada nas ANOPS do TCE/CE, em contraposi¢ao a aplicagdo na
maioria das auditorias das analises stakeholder e SWOT.

Ademais, também foram empregadas as técnicas de verificagdo de risco € o mapa
de processo em seis e quatro auditorias, respectivamente. Sob outra perspectiva, importa
destacar que pode ter sido utilizada mais de uma técnica no desenvolvimento de cada

auditoria.

Grafico 6 — Frequéncia das técnicas de auditoria

Frequéncia das Técnicas de Auditoria

W Auditorias N2

Stakeholder SWOT Verificagdo de Mapa de Mapa de
Risco Produto Processo
= Auditorias N2 9 8 6 2 4

Fonte: Dados da pesquisa.
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Ao comparar os resultados obtidos, em relagdo aos métodos e técnicas de

auditoria adotados pelo Manual de Auditoria Operacional do TCE/CE, com a pesquisa

realizada por Barros ef al. (2015), observa-se que esses autores elencaram 17 ferramentas de

diagndstico, entre métodos e técnicas, utilizadas pelo TCU, abrangendo 10 procedimentos

diferentes dos identificados nesta pesquisa. Quais sejam: analise envoltoria de dados (DEA),

arvore de problemas, metodologia COSO, diagrama de Ishikawa, estudo de caso, mapa

cognitivo, pesquisa postal, analise RECI, teste piloto e visitas de estudo.

Adicionalmente, apresenta-se no Quadro 8 um resumo com a presenca dos

principios para cada uma das doze auditorias operacionais, ilustrando as andlises realizadas

sob os relatorios de auditoria do TCE/CE.

Quadro 8 — Resumo das analises da presenca dos principios por auditoria operacional

Auditoria Operacional

Principios

Economicidade

Eficiéncia

Eficacia

Efetividade

Pré-Letramento — Formagao
Continuada de professores do
Ensino Fundamental

X

X

X

Estratégia Satde da Familia —
ESF

X

X

Pequenos Sistemas Simplificados
de Abastecimento d’agua em
Comunidades Rurais

Criagdo e Gestdo de Unidades de
Conservagao de Protecao
Integral

Ronda do Quarteirdo

Ensino Médio

Nivel de Ateng¢do Basica

Transporte Escolar

Gestdo de Recursos Hidricos

ol el P e

il it i

Regimes Proprios de Previdéncia
Social dos Servidores Publicos
do Estado do Ceara

>~

<

Diagndstico Avaliagao de
Politicas Publicas — Atividades
de Monitoramento ¢ Avaliagdo
de Politicas Publicas para o
Acompanhamento  do  PPA
2016/2019

Diagnoéstico PNE — Exame de
Agdes  Governamentais  do
Estado do Ceara Relacionadas
com a Meta 3 do Plano Nacional
de Educacdo (PNE 2014-2024),
que prevé a Universalizagcdo do
Atendimento Escolar aos Jovens
de 15a 17 Anos

Fonte: Dados da pesquisa.

Dessa forma, apos apresentar a frequéncia dos principios nas doze ANOPS

realizadas pelo TCE/CE no periodo de 2008 a 2017, nas suas questdes e¢ achados, positivos ¢
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negativos, bem como dos métodos e técnicas adotados, finaliza-se a analise dos resultados e
conclui-se que, predominantemente, a abordagem adotada pelo TCE/CE na realizacao das
auditorias operacionais ¢ orientada ao principio da eficiéncia.

Ademais, na se¢do seguinte apresentam-se as consideragdes finais, devidamente

fundamentadas nos resultados e revisdo da literatura realizada.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A literatura indica que o advento da Nova Gestdo Publica no Brasil trouxe
mudangas significativas na atuacdo dos Tribunais de Contas, sobretudo na preocupacdo
crescente com a andlise dos resultados. Dentro dessa perspectiva, nesta pesquisa foi abordado
o surgimento da realiza¢do das auditorias operacionais no ambito do controle externo em
decorréncia da atual configuragcdo de gestao do setor publico.

Dessa forma, este estudo teve o objetivo de analisar a abordagem das auditorias
operacionais realizadas pelo TCE/CE quanto aos métodos e técnicas adotados e a utilizacao
dos principios eficiéncia, economicidade, eficacia e efetividade.

Foi empreendida a anélise de conteudo dos relatorios de auditoria operacional
realizadas pelo TCE/CE do periodo de 2008 a 2017, por meio da qual foi constatada a
predominancia na utilizagdo do principio eficiéncia na composi¢do das auditorias
operacionais do TCE/CE, em detrimento do principio da economicidade que ¢ raramente
utilizado. Quanto aos métodos de coleta, constatou-se que os mais utilizados sdo o exame
documental, as entrevistas e os questionarios. Por outro lado, em relagdo as técnicas de
auditoria verificou-se que muito utiliza-se das andlises stakeholder e SWOT.

Diante da investigacdo realizada, ¢ possivel responder o problema de pesquisa
concluindo que, de forma geral, a abordagem adotada pelo TCE/CE na execugdo das
auditorias operacionais, considerando o rol de dados e o lapso temporal analisado, ¢ orientada
ao principio da eficiéncia, pois examina predominantemente o adequado funcionamento dos
sistemas de gestao.

Ao confrontar os resultados desta pesquisa com as recomendagdes dos estudos
empiricos anteriores correlatos, pdde-se observar que, em linhas gerais, os resultados
encontrados estdo alinhados a pesquisa de Albuquerque (2006), estudo desenvolvido no
Tribunal de Contas da Unido que apresenta metodologia bem semelhante com a empregada
neste trabalho. Dessa forma, percebe-se que, apesar de a unidade de analise ser distinta € o
periodo de andlise ser posterior, ndo houve relevante transformagdo no desenvolvimento das
auditorias operacionais no ambito das cortes de contas.

A contribui¢do desta pesquisa abrange o aprofundamento das discussdes sobre o
tema no ambiente do controle externo brasileiro, tendo em vista os poucos trabalhos
empiricos publicados abordando a auditoria operacional nos Tribunais de Contas desse pais.
Acredita-se que, no ambito profissional, a investigacdo mostrou um panorama dos principais

pontos dos relatorios de auditoria operacional da unidade de analise selecionada.
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Do ponto de vista académico, acredita-se que a pesquisa trouxe evidéncias
empiricas que podem servir de ponto de partida para outras investigagdes, ou para o
aprofundamento do entendimento do tema em foco.

Como limitagdes deste estudo, destaca-se que existem outros principios de
desempenho que podem ser observados, como equidade, sustentabilidade e transparéncia.
Limitando-se esta investigacao apenas aos quatro principais elencados na literatura, que sao
economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade. Ademais, apesar do rigor metodoldgico
aplicado na realizacdo do estudo, vale citar também o certo grau de subjetividade inerente a
analise de conteudo, uma vez que a percepgdo do pesquisador pode influenciar na atribuicao
das classificagoes.

Por fim, as sugestdes para futuras pesquisas passam por uma andlise longitudinal,
que relacione todos os principios, bem como outras abordagens que se relacionam a esse tema
podem ser utilizadas, como a auditoria integrada e a aplicagdo dos indices de efetividade

estaduais e municipais propostos pelo Instituto Rui Barbosa (IRB).
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