AUDITORIA OPERACIONAL NO SETOR PUBLICO FEDERAL

I- INTRODUCAO

A utilizagdo dos recursos arrecadados
pelo Poder Publico sempre despertaram grande
interesse por parte das comunidades nas
sociedades democraticas, principalmente nos
dias atuais.

O contribuinte quer tomar conhe-
cmento do que esta sendo realizado para
melhoria nos servigos prestados aos cidadaos
comuns. Tal fato, determina que seja assumido
pelo administrador publico, o compromisso de
bem gerir os recursos a ele confiados no
sentido de incrementar a busca do lucro social.

Atendendo ao clamor da sociedade pela
otimiza¢ao dos recursos publicos, foi inserida
na Constituicdo Federal de 1988 a Auditoria
Operacional, como instrumento para fiscalizar
a utilizagao destes recursos de forma eficiente,
economica e eficaz.

Neste trabalho objetiva-se. funda-
mentalmente. evidenciar a fun¢do da Auditoria
Operacional, como um dos instrumentos que
permite o acompanhamento, controle e
avaliagao dos recursos colocados a disposi¢do
dos orgdos da administragao publica.
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2- ORIGEM, Evog,lrc,&o E
CONCEITUACAO DA AUDITORIA
OPERACIONAL

A complexidade e diversificacio das
atividades das organizagdes, ocasionou uma
evolugao na atuacdao da auditoria interna,
representada pelo aprimoramento de suas
atividades e ampliagdo do seu campo de agao
para a avaliagdo do ambiente de controle, e
nao mais simplesmente a detecgao do erro e do
fraude. ou seja, deixou de ser considerada um
mero instrumento de revisao contabil,

Com essa evolugao continua, o con-
ceito de controle interno foi ganhando abran-
géncia, surgindo com isso os conceitos de
auditoria  operacional ¢  auditoria  de
processamento de dados.

Segundo os autores Edward J. Haller et
alli a auditoria operacional, nos Estados
Unidos, teve suas origens em trabalhos
realizados no setor publico em decorréncia de
informacgoes prestadas as entidades legislativas
norte americanas, relacionadas a economia,
eficiéncia e  eficacia  das  operagdes
governamentais. No setor privado, a auditoria
foi originada pela necessidade de comprovar a
adequacao e propriedade dos sistemas de
controle interno administrativo e financeiro.

A auditoria operacional teve um rapido
desenvolvimento durante a década de 60, com
a publicacdo de importantes obras sobre o
assunto, como as de William P. Leonard, “The
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Management  Audit. An  Appraisal of
Management  Methods and  Perfomance”™
(1965); Bradford Cadmus, “Operational

Auditing Handbook™ (1964); e mais tarde
(1973), a obra de Lawrence B. Sawyer,
“Sawyer’s Internal Auditing”.

Em termos de conceituagdo, na con-
cepgao de John W. Cook & Gary M. Winkle,
“auditoria operacional € um exame e uma
avaliagdo abrangente das operagdes de uma
empresa, com a finalidade de informar a
administragdo se as varias atividades sdo ou
nao cumpridas de um modo compativel as
politicas  estabelecidas, com  vistas a
consecugdo dos objetivos da administracao.
Faz parte da auditoria uma avaliagdo do uso
proficuo de recursos humanos e materiais,
assim como uma apreciagao dos varios
procedimentos operacionais. A auditoria deve
compreender, também, recomendagdes para
solugdes dos problemas e de métodos para
aumentar a eficiéncia e os lucros”.

Para William P. Leonard a auditoria
operacional pode ser definida como “o exame
abrangente, construtivo e integral da estrutura
organizacional de uma companhia, instituicio
ou ramo governamental, ou qualquer parte
integrante delas, tais como uma divisdo ou
departamento e seus planos e objetivos. seus
métodos de controle, meios de operagdo ¢ a
utilizagdo de seu potencial humano e ativos
fisicos™.

A conceituagao apresentada pelos
autores Haller et alli, diz que “a auditoria
operacional consiste de revisdes metodicas de
programas.  organizacdes,  atividades ou
segmentos operacionais dos setores publico ou
privado, com a finalidade de avaliar e
comunicar se os recursos da organizagio estdo
sendo usados eficientemente. e se estdo sendo
alcangados  os  objetivos  operacionais.
Resumindo, a auditoria operacional ¢ um
processo de avaliagao do desempenho real, em
confronto com o esperado, o que leva, ine-
vitavelmente, a apresentacio de reco-
mendagdes destinadas a melhorar o de-
sempenho e a aumentar o éxito da orga-
nizagao”.

Podemos inferir que esta ultima
conceituagdo pode ser aceita como a mais
completa. pois em relagdo aquela apresentada

por Cook, direciona o campo de aplicacio da
auditoria  operacional,  aos  programas,
organizagoes ¢ atividades de qualquer tipo de
entidade, seja ela publica ou privada.

A conceituagdo de Leonard ¢ mais
especifica ao estabelecer que a auditoria
operacional avalia e comunica a utilizagdao dos
recursos pela otica da eficiéncia e eficacia
(alcance dos objetivos), bem como define a sua
atuagdo sobre os planos ¢ objetivos, métodos
de controle, meios de operagio e utilizagio do
potencial humano e ativos fisicos.

Na conceituacdo de Haller, a énfase
dispensada ao resultado esperado da auditoria
operacional, isto € que esta apresente
recomendagdes no sentido de melhoria de
desempenho e aumento do éxito da organi-
za¢do, € nao somente aos lucros, como
comenta Cook, ¢ um ponto relevante que deve
ser comentado.

As trés conceituagdes apresentadas se
complementam,  enfocando os  aspectos
essenciais da funcdo da auditoria operacional,
permitindo formular um conceito abrangente
para a fun¢do: a auditoria operacional
consiste de  revisdes metddicas  de
programas, organizacoes, atividades ou
segmentos operacionais dos setores publico
e privado, com a finalidade de avaliar e
comunicar se os recursos da organizacio
estdo sendo usados com eficiéncia, eficicia e
economia, com vistas ao atingimento dos
objetivos organizacionais e gerenciais. Atua
sobre os planos e objetivos, métodos de con-
trole, meios de operacio e utilizacio do
potencial humano e ativos fisicos, além de
verificar a observincia as leis e regu-
lamentos apliciveis. E um processo de
avaliaciio do desempenho real, em confronto
com o esperado, levando a apresentacio de
recomendacdes destinadas a melhorar o
desempenho e a aumentar o éxito da
organizacao.

Pode-se estabelecer, com base nas
consideracoes realizadas, que no exercicio da
auditoria operacional devem-se examinar os
fluxos,  sistemas. critérios, politicas e
procedimentos  utilizados. bem como a
qualidade da estrutura dos controles internos
gerenciais e sua aderéncia, a fim de assegurar a
alta administragdo quanto a adequagio,

48



compatibilidade. eficiéncia e eficacia da
estrutura  organizacional; dos fluxos
operacionais, dos sistemas de processamento,
registro, analise e informagdes das operagdes e
transacoes; da exatidao e observancia dos
niveis de autorizagdo e alcadas estabelecidas
pela alta administragao, legislagao ou estatutos
da organizagao em relacdo as operagoes e
transagoes praticadas; da economicidade no u-
so dos recursos humanos, materiais e
financeiros; da qualidade do desempenho
global da organizagao em relagio as metas
individuais e coletivas estabelecidas.

3- TIPOS DE AUDITORIA
OPERACIONAL

Uma melhor caracterizagao da fung¢ao
da auditoria operacional ¢ obtida aplicando-se
a tipologia apresentada por Haller et alli, que
auxilia na forma de emprego da auditoria
operacional no setor publico.

Para os autores, os trabalhos de
auditoria podem ser divididos basicamente em
auditorias de eficiéncia e economia e auditorias
de eficacia. As auditorias de eficiéncia e
economia concentram-se na melhoria do uso
dos recursos, mediante a redu¢do dos custos
e/ou incremento da produgao. As auditorias de
eficacia se propdoem a avaliar como se
cumprem as atividades, a vista de seus
objetivos ou a outros parametros de
desempenho estabelecidos.

Na administragao publica, a eficiéncia
na utilizacao dos recursos puablicos ¢ obtida
quando o resultado gerado pela sua aplicagio
representa um ganho maior que o sacrificio
dos valores incorridos. A referéncia ao ganho
nao se limita apenas a um retorno em termos
de valores, mas também em termos de utilidade
gerada, numa atividade-meio ou atividade-fim.

O controle dos gastos publicos sob o
enfoque da economia, envolve o aspecto do
menor desembolso possivel para cada item de
despesa efetuada. A economia dos gastos € um
elemento que pode ser avaliado sob dois
angulos: o interno, que se refere a comparagao
dos gastos durante os periodos em que foram
efetuados; e o externo. comparando-0s com o0s

valores de mercado e com as séries historicas
de outros orgaos da administragao publica.

Os aspectos de economia e eficiéncia
sao intimamente relacionados, podendo haver
economia no uso dos recursos, mas nio
eficiéncia;  eficiéncia,  todavia,  sempre
pressupde economia.

A eficacia em atingir os objetivos
propostos esta ligada ao fato dos programas de
trabalho, gerarem ou ndao, um beneficio a
sociedade.

Enquanto a analise dos gastos publicos
sob os enfoques da economia e eficiéncia no
uso dos recursos se ocupa com a qualidade
desse uso, o enfoque da eficacia avalia se o
produto ou servigo gerado pelo setor publico
atingiu sua meta de beneficios a coletividade.
Portanto. pode haver economia ¢ eficiéncia no
uso dos recursos, mas nao haver eficacia, e a
reciproca ¢ verdadeira.

A partir das consideragoes efetuadas
chega-se ao parametro fundamental que as
organizagoes publicas devem  buscar a
eficiéncia, eficacia e economicidade na
utiliza¢ao dos parcos recursos de que dispoe a
sociedade como um todo.

4- A AUDITORIA OPERACIONAL E A
AUDITORIA INTERNA

Grande parte da missao e dos objetivos
da auditoria interna sdo atingidos através da
auditoria operacional. Esta fungdo ¢ um
subsistema do sistema de informacio das
organizagdes e fornece subsidios para avaliagao
da adequacao dos sistema de apoio as
operagoes e do sistema de apoio a gestao.

A auditoria operacional, bem como a
auditoria interna, deve ser exercida com um
profundo conhecimento da organizagao em que
atua. Tal conhecimento € representado pela

familiarizagdo com os objetivos, nos diversos

niveis, interpretagao clara dos planos. politicas,
diretrizes, metas, programas, procedimentos e
normas.

Também se encontra na esfera de
atuagdo da auditoria operacional o for-
necimento de subsidios para a administracio
avaliar o  desempenho  organizacional,
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garantindo que o desempenho das areas é
eficiente, econdomico e eficaz, a partir de
comparagao do desempenho real face a
padroes de  desempenho  previamente
estabelecidos.

No que concerne ao sistema de
controle interno, a atuagdo da auditoria
operacional, esta relacionada ao controle
interno  administrativo. Como a auditoria
interna tem como fun¢do avaliar a adequacio,
eficiéncia e eficacia dos sistemas de controle
interno e a qualidade do desempenho das areas,
esta ¢ mais uma fungdo que a auditoria
operacional cumpre dentro do contexto da
auditoria interna.

As perspectivas da auditoria o-
peracional tendem a acompanhar o desen-
volvimento da propria fungdo da auditoria
interna. A expansao das areas de atuag¢do da
auditoria interna certamente refletirdio na
fungdo de auditoria operacional, em vista da
abrangéncia de seus objetivos.

Um dos campos onde ecla ainda tera
muita aplicabilidade, € no setor publico. pelo
fato da mesma ser uma funcdo relativamente
nova, que o texto constitucional tornou
obrigatoria, existindo, ainda, espacos a serem
conquistados.

5- O SETOR PUBLICO E A AUDITORIA
OPERACIONAL

Os orgaos que compdéem a admi-
nistra¢ao publica possuem as caracteristicas
que definem uma organizagao, inclusive quanto
ao enfoque sistémico, uma vez que seu
processo importa insumos, processa-os e
devolve ao ambiente externo na forma de
servigos ou utilidades, visando a satisfacio da
comunidade.

Embora existam diferencas entre a
administragado  publica e a administracao
privada, ambas possuem pontos comuns e,
mesmo quando diferem  em objetivos e
finalidades. mantém e aplicam as mesmas
teorias e iguais principios.

Levando-se em conta que o Estado ¢
um dos maiores, talvez o maior, fornecedor de

bens e servigos, o seu custo nio deve
ultrapassar os limites razoaveis, o que exige
uma organiza¢ao racional do trabalho de modo
a atender aos principios de que todo ato
produtivo deve ser efetuado com o maximo de
rendimento e com o minimo de esforgo.

Assim, apesar da administragao publica
considerar um namero maior de fatores do que
a administragao privada, as diretrizes para
gestdo dos orgdos publicos devem ser as
mesmas do setor privado. Enquanto este busca
0 lucro direto. como condicio de sobrevivéncia
a longo prazo, o conceito de lucro na
administracao publica esta vinculado ao de
lucro socio-econdmico para o publico.

Cabe a administra¢ao publica racio-
nalizar suas atividades de modo que o custo
para obten¢ao deste lucro seja o menor
possivel para a coletividade. O custo para a
coletividade € traduzido pela carga tributaria
que lhe € imposta a fim de financiar a produgio
governamental.

A auditoria operacional comegou a
ganhar uma clara perspectiva de aplica¢io na
administragao publica, em 1986, com a edi¢io
do Decreto 93.874 que dispunha sobre os
Sistemas de  Administragdo  Financeira,
Contabilidade ¢ Auditoria, e de Programagio
Financeira, organizando o Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo, ja que no seu
artigo 10, paragrafo 2° estabelece que a
auditoria cumpre examinar os atos da gestio,
com o proposito de certificar a exatidao e
regularidade das contas e a comprovar a
EFICIENCIA E EFICACIA NA APLICACAO
DOS RECURSOS PUBLICOS. Este Decreto
definiu  como integrante do Sistema de
Controle Interno. a Secretaria do Tesouro
Nacional, como orgdo central, e as Secretarias
de Controle Interno dos Ministérios e unidades
de competéncia equivalente, como orgios
setoriais. O artigo 23 deste Decreto definiu
algumas atribuigdes para estas Secretarias se
encaixando dentro dos objetivos definidos para
a Auditoria Operacional.

Com a promulgagio da Constituigdo
Federal de 1988, a Sec¢io IX - DA FISCALI-
ZACAO CONTABIL. FINANCEIRA E
ORCAMENTARIA, institucionaliza a auditoria
operacional ao estabelecer, no artigo 70, a
estrutura do Sistema de Controle, definindo

Al
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que “a fiscalizagao contabil, financeira, orca-
mentaria, OPERACIONAL e patrimonial da
Uniao e das entidades da administragao direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengdes ¢
renuncia de receitas, sera exercido pelo
Congresso  Nacional, mediante  controle
externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder™.

No artigo 71 da Carta Magna fica
estabelecido que o controle externo tera o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido,
definindo no item IV deste artigo, que compete
ao TCU realizar inspegdes ¢ auditorias de
natureza contabil, financeira, or¢amentaria,
OPERACIONAL e patrimonial, nas unidades
administrativas  dos  Poderes  Legislativo,
Executivo e Judiciario

Por fim, o artigo 74 da Lei Maior
estabelece como finalidades do sistema de
controle interno dos trés poderes: AVALIAR
0 CUMPRIMENTO DAS METAS
PREVISTAS NO PLANO PLURIANUAL, A
EXECUCAO DOS PROGRAMAS DE
GOVERNO E DOS ORCAMENTOS DA
UNIAO: COMPROVAR A LEGALIDADE E
AVALIAR OS RESULTADOS, QUANTO A
EFICACIA E EFICIENCIA DA GESTAO
ORCAMENTARIA, FINANCEIRA E PATRI-
MONIAL nos oOrgaos e entidades da ad-
ministragao federal, bem como da aplicagao de
recursos publicos por entidades de direito
privado. e APOIAR O CONTROLE EX-
TERNO NO EXERCICIO DE SUA MISSAO
INSTITUCIONAL.

Percebe-se que a auditoria operacional,
em termos institucionais. evoluiu de uma
situagdo em que se encontrava implicita por
ocasido da publicacio do Decreto 93 874/86
para um carater mandatorio pela Constitui¢ao
Federal em vigor. O seu exercicio tornou-se
essencial para o efetivo cumprimento dos
preceitos constitucionais no que diz respeito ao
controle.

Procurando adequar-se aos manda-
mentos da Constituigdo, varias agdes foram
executadas, como a emissdo da Instrugdo
Normativa n® 10 de 7 de julho de 1989, que
estabelecia as Normas do Sistema de Auditoria
no ambito do Controle Interno ao Poder
Lxecutivo: o Decreto 99.244 de 10 de maio de

1990 que restruturou os orgaos da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios, criou as Se-
cretarias de Controle Interno, como orgao
setoriais do Sistema de Controle Interno,
competindo a estas o exercicio, na esfera dos
respectivos  Ministérios, das  atribui¢des
previstas no Decreto 93.874/86, criou no
Ministério  da  Fazenda, Planejamento e
Economia a Secretaria da Fazenda Nacional
fixando-a como orgao central do Sistema
Federal de Programagdo Financeira e de
Controle Interno e na estrutura da Secretaria
da  Fazenda  Nacional  institui-se o
Departamento do Tesouro Nacional (DTN)
que efetivamente assumiu as antigas atribuigoes
da Secretaria do Tesouro Nacional.

Em decorréncia da nova estruturagio, o
DTN emitiu a Instrugdgo Normativa n® 16, de
20 de dezembro de 1991, definindo conceitos.
diretrizes e estabelecendo as normas de
auditoria do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo, ficando assim revogada a
Instrugao  Normativa n® 10/89, Com a
Instru¢gao Normativa n® 16, surgiu 0 conceito
de auditoria governamental, com as finalidades
de:

1. Comprovar a legalidade e le-
gitimidade e avaliar os resultados, quanto a
economicidade, eficiéncia e eficacia da gestao
orgamentaria. [linanceira e patrimonial nas
unidades da administragao direta e entidades
supervisionadas da administragdo federal, bem
como a aplicagdo de recursos publicos por
entidades de direito privado; ¢

2. Dar suporte ao exercicio pleno da
supervisao ministerial, através das seguintes
atividades basicas (dentre outras): avaliar a
execugao dos programas de governo, dos
contratos,  acordos,  ajustes e  outros
instrumentos  congéneres.  observar 0
cumprimento pelos orgdos e entidades, dos
principios  fundamentais de planecjamento,
coordenacao, descentralizag¢ao, delegagio de
competéncia e controle; avaliar o desempenho
administrativo ¢ OPERACIONAL  das
unidades da administragao direta e entidades
supervisionadas, verificar o controle ¢ a
utilizagao dos bens e valores sob uso e guarda
dos administradores ou gestores; e verificar e
avaliar os sistemas de informagdes ¢ a
utilizagao dos recursos computacionais das
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unidades da administragdo direta e entidades
supervisionadas.

Finalmente, ao estabelecer a tipologia
da auditoria governamental, a Instrugio
Normativa/DTN n°® 16/91, define que auditoria
operacional:  atua  nas  Areas  inter-
relacionadas do érgiao/entidade, avaliando a
eficacia dos seus resultados em relaciio aos
recursos materiais, humanos e tecnologicos
disponiveis, bem como a economicidade e
eficiéncia dos controles internos existentes
para a gestio dos recursos publicos. Sua
filosofia de abordagem dos fatos é de apoio,
pela avalia¢io do atendimento as diretrizes
e normas como pela apresenta¢io de su-
gestoes para seu aprimoramento™.

6- CONCLUSAO

A necessidade de avalia¢ao do grau
de economia, eficiéncia e eficacia com que os
recursos publicos sao dispendidos nunca foi tao
urgente como nos dias de hoje. Nao basta que
o poder publico gaste apenas sob o enfoque da
legalidade, € preciso que a despesa realizada
pelo governo represente uma aplicagdo sabia
dos escassos recursos de que dispoe a
sociedade em geral

Se no Brasil apenas a partir de 1986
comegou a surgir campo para aplicagio da
Auditoria Operacional no setor publico, em
outros paises sua necessidade foi percebida a
mais tempo. Nos Estados Unidos, a Auditoria
operacional no setor publico desenvolveu-se
desde a decada de 50, quando o Congresso
comegou a exigir informagdes sobre o
desempenho da administragdo de varias
entidades federais.

Em que pese o atraso na percepgao da
necessidade da realizagdo de Auditoria
Operacional no setor puablico no Brasil, a
incorporagao de sua concepgao explicitamente
na Constituigdo Iederal, representa uma
tomada de consciéncia dos politicos e
administradores publicos de que este tipo de
auditoria desempenha importante papel como
instrumento gerencial na avaliagdo do grau de
eficiéncia, economia e eficacia com que sio
realizadas  as  operagdes e  atividades
governamentais,
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