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RESUMO

O desempenho da funcdo puablica impde ao gestor a adequada gestdo dos recursos que
administra em nome da sociedade. Para tanto, faz-se necessaria a adogdo de mecanismos de
controle para assegurar que 0s recursos publicos sejam utilizados em prol dos interesses dos
cidaddos. No Brasil, as Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES) submetem-se & duas
instancias de controle governamental: o Controle Externo, representado pelo Congresso
Nacional auxiliado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Controle Interno, exercido
pelo Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e por unidades de auditoria
interna, inseridas na estrutura do proprio érgdo. Para a realizagdo de suas atividades, os 6rgdos
de controle dispéem de técnicas ou ferramentas especificas, dentre as quais se destaca a
técnica de auditoria, realizada em duas vertentes de trabalho: (1) Auditoria de regularidade,
cujo foco ¢é a legalidade dos atos de gestdo; e (2) Auditoria operacional que objetiva avaliar o
desempenho da gestdo publica quanto a economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade. A
utilizacdo de indicadores de desempenho é fundamental para a realizacdo de auditorias de
natureza operacional. O TCU apresenta a metodologia Balanced Scorecard (BSC) como uma
ferramenta capaz de auxiliar a elabora¢do de uma matriz de indicadores que contemple tanto
medidas financeiras quanto aspectos relacionados ao desempenho operacional. Nesse
contexto, no presente trabalho, objetivou-se o desenvolvimento de um framework de auditoria
operacional fundamentado na metodologia BSC, capaz de contribuir para a realizagcdo de
auditorias de natureza operacional no ambito das IFES. Para a consecu¢do dos objetivos da
pesquisa, inicialmente realizou-se uma revisao bibliografica a fim de estabelecer uma relacéo
entre as metodologias BSC e a auditoria operacional. Uma vez verificada a possibilidade de
adaptacdo do BSC para auditorias operacionais, 0 passo seguinte foi a identificacdo do
cenario da auditoria operacional no ambito das Instituicbes Federais de Ensino Superior,
utilizando-se como instrumento de coleta de dados entrevistas online com auditores de IFES.
Posteriormente, por meio de pesquisa documental, identificaram-se procedimentos para a
avaliacdo das dimensGes de desempenho nos processos de auditagem operacional realizados
pelo Tribunal de Contas da Unido. Os dados obtidos, por meio das entrevistas e da pesquisa
documental nos relatérios de auditoria operacional do TCU, foram analisados por meio da
técnica andlise de conteldo, permitindo assim o desenvolvimento do framework de auditoria
operacional fundamentado na metodologia BSC. A validacdo do framework se deu por meio
do desenvolvimento de um trabalho de auditoria operacional por auditores de uma Instituicdo
Federal de Ensino Superior. Finalmente, realizou-se entrevista com o chefe da equipe de
auditoria a fim de verificar suas percepcdes acerca do framework desenvolvido. O framework
desenvolvido constitui a representacdo grafica dos principais elementos dos programas e
atividades governamentais a serem avaliados em um trabalho de auditoria operacional em
cada uma das quatro dimensOes de desempenho, bem como as relagdes de causa e efeito de
tais elementos. Dessa forma, o framework auxilia a identificacdo das causas e consequéncias
dos eventuais achados de auditoria, bem como dos resultados esperados com a implementagéo
das recomendacfes dos auditores. Assim, a pesquisa reafirmou a adaptabilidade do BSC a
diferentes objetivos organizacionais, principalmente pelo fato do presente estudo ndo focar na
traducdo da estratégia, mas voltar-se para outro objeto de anélise, ou seja, a construgdo de um
sistema de avaliagdo de desempenho da ag&o governamental.

Palavras-chave: Balanced Scorecard. Auditoria operacional. Auditoria governamental.



ABSTRACT

The fulfillment of the public function commands the manager to adapt the resources
administrated by him in the name of society. Therefore, it's required the application of control
mechanisms to ensure that the public resources are employed on behalf of the citizens. In
Brasil the Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES) [Federal Institute of higher
education] submit to two jurisdiction of governmental control: the External Control,
represented by the National Congress with the assistance of the Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU) [General Accounting Office] and the Internal Control, executed by the Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal (System of Internal Control and Federal
Executive Power) and units of internal auditing, attached in the structure of the agency. For
the accomplishment of its activities the control agencies has specific methods and tools,
among which the audit technique is emphasized, accomplished by two fields of work: (1)
Regularity auditing focused on the legality of the management acts; and (2) Operational
auditing, that evaluates the public management performance regarding its economicity,
efficiency and effectiveness. The use of performance indicators is substantial for the
realization of audits of operational nature. The TCU brings forward the methodology of
Balanced Scorecard (BSC) as a tool able to assist the development of a matrix of indicators
that contemplate both financial measures, and aspects of operational performance. Giving the
background, the present study aimed the development of an operational audit framework
grounded on BSC methodology, Able to help the accomplishment of audits of operational
nature in the ambit of IFES. To achieve the goal of the search, at first a bibliographic review
of the subject was carried out in order to establish a relationship between BSC and operational
auditing. Once it was verified the possibility of adaptation from BSC to operational auditing,
the next step was identifying the scene of operational auditing in the ambit of the Instituicbes
Federais de Ensino Superior (Federal Institute of higher education), using as a tool of data
acquisition the online interview with auditors from IFES. Subsequently, through documentary
search it was identified the procedures for rating the dimensions of the performance in the
operational auditing process realized by Tribunal de contas da unido (General Accounting
Office). The data gained from the interview and documentary search of operational auditing
reports from TCU were analyzed by the content analyzes technique, allowing the
development of operational auditing framework grounded on the BSC methodology. The
framework validation was given through the development of an operational auditing work by
the audits from one Instituicdo Federal de Ensino Superior (Federal Institute of higher
education). Lastly, an interview with the audit team boss was made in order to verify his
perception over the developed framework. The framework developed consist in the graphic
representation of the major program elements and governmental activity to be analyzed in an
operational auditing work in one of the four dimensions of performance, as well as the
relations of cause and effect of such elements. Therefore, the framework helps to identify the
causes and consequences of the possible findings of the auditing and the results expected with
implementation of the audit’s advice. Thereby, the search reassert the BSC adaptability to
different organizational goals, mainly by the fact that the present study not focusing in the
translation of strategy, but on another analyze goal, that is, the building of a rating system of
the government acting performance.

Keywords: Balanced Scorecard. Operational Audit. Government Audit.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica pode ser entendida como o conjunto formado por 6rgéos,
agentes e servicos publicos instituidos para atender as demandas da sociedade. Na esfera
Federal brasileira, compreende os 6rgdos da administracdo direta, ou seja, aqueles que
integram a estrutura da Presidéncia da Republica e dos Ministérios e os 6rgdos da
administracdo indireta que, embora criados e mantidos pelo Estado, possuem personalidade
juridica proépria.

O desempenho da fungéo publica impde ao gestor a adequada gestdo dos recursos que
administra em nome da sociedade. Para tanto, faz-se necessario que o Estado estabeleca
mecanismos de controle para assegurar que 0s recursos publicos sejam utilizados em favor do
interesse da sociedade, obedecendo as normas aplicaveis e aos principios norteadores da
Administracdo Publica.

No Brasil, a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) instituiu duas esferas de controle
da Administracdo Publica Federal: o Sistema de Controle Externo, representado pelo
Congresso Nacional auxiliado pelo Tribunal de Contas da Unido e Sistema de Controle
Interno, exercido no &mbito de cada poder.

Os orgaos que compdem a Administracdo Indireta Federal, além de estarem
submetidos ao Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e ao Controle
Legislativo, também devem dispor de unidades de auditoria interna, responsaveis pelas
atividades de fiscalizacdo e controle de sua gestdo. As unidades de auditoria interna se
inserem na estrutura do préprio Orgdo, porém estdo sujeitas a orientacdo normativa e
supervisdo técnica do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (BRASIL,
2000).

As Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES) se inserem na Administracdo
Publica Indireta Federal, sendo classificadas como autarquias ou fundagGes publicas,
vinculadas ao Ministério da Educacdo, estando submetidas a todas as instancias de controle
legalmente instituidas.

Para a realizacdo das atividades de controle, os 6rgdos integrantes do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, bem como o Tribunal de Contas da Uniédo
dispdem de técnicas ou ferramentas especificas, dentre as quais se destaca a tecnica de
auditoria, que, em sentido lato, pode ser entendida como a avaliacdo de uma determinada

situacdo em relacdo a um parametro pré-estabelecido (BRASIL, 2010a).
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A expressdo "zelar pela boa e regular aplicacdo dos recursos publicos”, amplamente
utilizada pelos érgdos de controle para expressar sua missdo, apresenta as duas vertentes da
auditoria governamental, quais sejam: (1) Auditoria de regularidade, cujo foco é a legalidade
dos atos de gestdo, adotando uma perspectiva mais voltada para a punicao; e (2) Auditoria
operacional que objetiva fornecer orientacdes ao gestor que contribuam para o alcance dos
resultados esperados.

A Auditoria Operacional objetiva avaliar o desempenho de programas e atividades
governamentais quanto a economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade e, em ultima
andlise, promover o aperfeicoamento da gestdo publica, sem abandonar a legalidade dos atos e
fatos da administragdo (BRASIL, 2010a).

No Brasil, a metodologia para a realizacdo de auditorias de natureza operacional foi
desenvolvida pelo Tribunal de Contas da Unido, que, além de realizar trabalhos nessa
vertente, dissemina métodos e técnicas a outros 6rgdos de controle.

As informacdes referentes ao desempenho da gestéo, aferidas por meio de indicadores
de desempenho, sdo fundamentais para a avaliacao dos aspectos de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade do objeto auditado (BRASIL, 2010a).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) apresenta a metodologia Balanced Scorecard
(BSC) como uma ferramenta capaz de auxiliar a elaboracéo de indicadores de desempenho. O
BSC ¢é uma ferramenta de medi¢do do desempenho organizacional sob quatro perspectivas:
financeira, clientes, processos internos e aprendizagem e crescimento (KAPLAN; NORTON,
1997). O TCU recomenda a construcdo de uma matriz de indicadores, combinando as
perspectivas do BSC, adaptadas para o setor publico, com as quatro dimensGes de
desempenho: economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade (BRASIL, 2011a). Nesse
sentido, optou-se pela metodologia BSC para o desenvolvimento do presente trabalho, por
esta assemelhar-se a Auditoria Operacional no que se refere a avaliacdo do desempenho
organizacional sob aspectos que perpassam as medidas meramente financeiras.

No ambito das IFES, os relatorios de atividades anuais disponiveis nas paginas
institucionais das unidades de auditoria interna, demonstram que os trabalhos realizados, no
periodo compreendido entre 2012 a 2017, sdo, em sua maioria, voltados para verificacdo de
regularidade, ndo obstante a relevancia dos trabalhos de natureza operacional como forma de
contribuir para o aperfeicoamento da gestéo.

Ainda ndo foram encontrados na literatura referente ao tema estudos que
evidenciassem 0s motivos da caréncia de trabalhos de auditoria operacional, assim como as

eventuais potencialidades e limitagdes dessa vertente de trabalho em instituicGes de ensino
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superior. Da mesma forma, ndo foi possivel identificar estudos que propusessem uma
metodologia para a realizacdo de auditorias operacionais em Instituicbes Federais de Ensino
Superior.

No que tange ao tema Balance Scorecard aplicado ao setor publico brasileiro, trata-se
de uma temética bastante explorada, em especial no que se refere a trabalhos que buscaram
adaptar a metodologia as mais diferentes entidades do setor publico, dentre os quais podem
ser relacionadas contribuicdes de Felix, Felix e Timéteo (2011); Fernandes, (2013); Santana
(2014) e Martins (2015). Também foram encontrados trabalhos que avaliaram os resultados
da aplicacdo do BSC no setor publico, a exemplo do estudo realizado por Nascimento, Alves
Junior e Pereira (2014), além de estudos bibliométricos sobre o tema, tendo, como exemplo, a
contribuicdo de Ferreira e Diehl (2013). No entanto, ndo foram encontrados estudos que
buscassem estabelecer uma relacdo entre a metodologia Balance Scorecard e a vertente de
auditoria de natureza operacional.

Nesse contexto, no presente trabalho, visa-se a responder a seguinte questéo: como a
metodologia Balanced Scorecard pode ser adaptada e aplicada como framework de auditoria

operacional nas InstituicGes Federais de Ensino Superior?
1.1 Objetivos

O objetivo geral do trabalho é propor um modelo especifico de uso do Balanced
Scorecard como framework para a realizacdo de auditoria operacional em Instituicdes
Federais de Ensino Superior.

Especificamente, pretende-se:

a) Estabelecer uma relacdo entre Balanced Scorecard e auditoria operacional,
convertendo as perspectivas de um modelo de BSC para o setor publico nas
dimensdes de desempenho avaliadas em auditorias operacionais;

b) Identificar o cenario atual da auditoria operacional no ambito das Instituicfes
Federais de Ensino Superior;

c) Identificar os elementos de andlises avaliados pelo Tribunal de Contas da Unido
durante os procedimentos de auditoria operacional;

d) Classificar os elementos de analise dentro das dimensdes de desempenho,

identificando as relagdes de causa e efeito entre eles.



18

1.2 Justificativa da pesquisa

Compete aos gestores publicos trabalhar em prol do interesse da sociedade, pautando-
se pelos principios da legalidade, moralidade, impessoalidade e publicidade. Para assegurar a
correta aplicacdo dos recursos publicos e o atendimento as demandas da sociedade, sdo
instituidas instancias de controle governamental.

A modernizacao da administracdo publica ampliou o papel do controle governamental,
no aperfeicoamento e melhoria dos processos de gestdo, impulsionando a busca por novas
metodologias para a avaliacdo das acBes governamentais. Nesse sentido, colocam-se as
auditorias operacionais como um instrumento adequado ao atendimento dessa nova demanda,
na medida em que se direciona para a avaliacdo de resultados e promocao da transparéncia da
gestdo publica.

No que tange a gestdo das InstituicGes Federais de Ensino Superior, o controle faz-se
necessario em virtude do relevante papel desempenhado por tais instituicbes no
desenvolvimento social e econémico do pais. Além disso, a expansdo do acesso ao ensino
superior promovida a partir do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansao das
Universidades Federais (REUNI) ampliou a estrutura fisica e a capacidade operacional das
IFES, exigindo uma modernizacdo dos instrumentos controle, a fim de assegurar a adequada
aplicagéo dos recursos disponibilizados bem como o cumprimento das metas estabelecidas.

Nesse contexto, o presente trabalho justifica-se por oferecer contribuicbes a
administracdo puablica, por meio do desenvolvimento de um framework de auditoria
operacional fundamentado na metodologia Balanced Scorecard, capaz de contribuir para a
realizacdo de auditorias de natureza operacional no ambito das IFES, considerando o
pressuposto de que os frameworks constituem uma representacdo grafica, ou de forma
narrativa, que permitem a compreensdo e a comunica¢do da estrutura e dos relacionamentos
de um sistema complexo, possibilitando o estudo de alguns aspectos desse sistema ou ainda o
sistema como um todo (SHEHABUDDEEN; PROBERT; PHAAL, 2000).

O framework desenvolvido possibilita a avaliacdo da gestdo das IFES, sob aspectos de
desempenho, medindo a economicidade, eficacia eficiéncia e efetividade das acOes
desenvolvidas, identificando eventuais falhas que comprometem o resultado da gestdo e
apontando oportunidades de melhoria, uma vez que constitui a representacdo grafica dos
principais elementos dos programas e atividades governamentais a serem avaliados em um
trabalho de auditoria operacional em cada uma das quatro dimensdes de desempenho. Tais

elementos representam as questdes de auditoria nas quais 0s exames deverdo se pautar. Além
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disso, as relacdes de causa e efeito entre os elementos avaliados auxilia a identificagdo de
causas e consequéncia dos eventuais achados de auditoria, bem como dos resultados
esperados com a implementacéo das recomendacdes dos auditores.

Ressalta-se que, embora a pesquisa seja delimitada ao ambito das Instituicdes Federais
de Ensino Superior, espera-se que possa lancar bases para uma reflexdo sobre a aplicagéo da
metodologia do Balanced Scorecard para a realizacdo de auditorias operacionais em outras
instituicdes integrantes da Administracdo Publica Federal.

No campo académico, a proposta se justifica tendo em vista que a aplicacdo do BSC
como instrumento de auditoria € um tema ainda pouco explorado, muito embora sua
utilizacdo por 6rgdos governamentais seja uma tematica amplamente debatida. A anélise da
literatura sobre o tema demonstra diferentes modelos de adaptacdo do BSC para o setor
publico, além de trabalhos no sentido de avaliar a ado¢cdo do BSC por entidades do setor
publico. Também foram encontrados diferentes estudos bibliométricos acerca da temaética
Balance Scorecard em organizacgdes do setor publico. No entanto, até 0 momento, ndo foram
encontrados modelos de ado¢do do BSC como ferramenta de auditoria operacional capaz de
possibilitar a avaliacdo de programas governamentais quanto as dimensdes de eficiéncia,

eficacia, economicidade e efetividade.
1.3 Estrutura do Trabalho

O presente trabalho encontra-se estruturado o em seis capitulos. O primeiro capitulo,
no qual se insere o0 presente tdpico, refere-se a introducdo do trabalho. No capitulo apresenta-
se o referencial tedrico que sustentou a pesquisa. Em seguida, no capitulo 3, trata-se dos
procedimentos metodolégicos adotados para a conducdo da pesquisa. No capitulo 4, sdo
apresentados os resultados da andlise dos dados, que permitiram o desenvolvimento do
framework de auditoria operacional fundamentado na metodologia BSC, cuja proposi¢édo e
detalhamento se da no capitulo seguinte. No capitulo 5, aborda-se ainda o teste do framework,
por meio de sua utilizacdo na execucdo de uma auditoria operacional. Finalmente, no capitulo

6, versa-se sobre as consideracdes finais acerca do presente trabalho.
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2REFERENCIAL TEORICO
2.1 Administracdo Publica Federal

De modo geral, entende-se por Administracdo Publica a estrutura instituida pelo
Estado para o atendimento das demandas da sociedade, a qual inclui érgdos, servicos e
agentes (OLIVEIRA, 2017). O termo administracdo publica pode ser compreendido sob dois
sentidos. Em sentido subjetivo, também chamado de formal ou orgénico, a administracéo
publica compreende os 6rgdos e agentes publicos que exercem a atividade administrativa.
Quando entendidas sob a oOtica objetiva, funcional ou material, a administracdo publica
corresponde a fungdo administrativa exercida pelos entes publicos (OLIVEIRA, 2014, 2017).

Para o exercicio de suas funcdes e consecucao do interesse coletivo, os entes publicos
dispdem de um conjunto de prerrogativas ou poderes administrativos, conferidos pelo
ordenamento juridico. O poder de agir conferidos aos agentes publicos também pode ser
entendido como dever de agir, na medida em que atuar em prol de interesse publico é uma
prerrogativa irrenunciavel, devendo ser obrigatoriamente desempenhada (COMARETTO;
BERTOLLO; BERWIG, 2017; SILVA, 2015).

Associado ao poder-dever de agir, encontra-se o dever de prestar contas. Aos agentes
publicos compete administrar, em nome do povo, seu patrimdnio, aplicando com zelo 0s
recursos, de modo a assegurar a consecucdo do interesse publico (COMARETTO,;
BERTOLLO; BERWIG, 2017; SOUZA; CARVALHO, 2015). Para tanto, a Constitui¢do
Federal estabelece, no paragrafo Unico do artigo 70, a obrigatoriedade de comprovar a

adequada aplicacao dos recursos publicos.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacGes de natureza pecuniaria (BRASIL, 1988, p. 56)

Também associado ao poder-dever de agir encontra-se o poder-dever de controle, que
atribui a administracdo publica a prerrogativa de fiscalizar e corrigir seus atos, de modo a
garantir a aderéncia ao ordenamento juridico e aos principios constitucionais (CARVALHO;
TAKEY, 2014; NOBREGA; COSTA; RIBEIRO FILHO, 2012).

No que tange a estrutura administrativa, o artigo 4° do Decreto-Lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 1967 subdivide a Administracdo Publica Federal brasileira em Administracdo
Direta, ou seja, que compreende 0s 0rgdos que integram a estrutura da Presidéncia da

Republica e dos Ministérios; e Administracdo Indireta, composta por 6rgdos que possuem
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personalidade juridica prépria, porém criados e mantidos pelo Estado (BRASIL, 1967;
MORELO, 2011).

O artigo 5° do mesmo Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL,
1967), elenca as categorias de entidades que compdem a Administracdo Indireta Federal,

quais sejam:

I - Autarquia - o servigo autdonomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas da
Administracdo Puablica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Il - Empresa Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, com patrimonio prdprio e capital exclusivo da Unido, criado por lei
para a exploracdo de atividade econémica que o Governo seja levado a
exercer por forca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa
podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito.

Il - Sociedade de Economia Mista - a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, criada por lei para a exploracdo de atividade
econdmica, sob a forma de sociedade andnima, cujas a¢es com direito a
voto pertencam em sua maioria a Unido ou a entidade da Administragcdo
Indireta.

IV - Fundacdo Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagdo
legislativa, para o desenvolvimento de atividades que ndo exijam execucéo
por 6rgdos ou entidades de direito pablico, com autonomia administrativa,
patrimonio préprio gerido pelos respectivos 6rgdos de direcdo, e
funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes (BRASIL,
1967, p. 2).

Entre as entidades que compdem a estrutura da Administragdo Indireta Brasileira
encontram-se as Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES), classificadas como
autarquias ou fundacGes publicas, vinculadas ao Ministério da Educacdo. As IFES
desempenham relevante papel social tanto na geracdo de conhecimentos quanto na formacao
de profissionais qualificados e comprometidos com o desenvolvimento da sociedade
(QUEIROZ et al., 2012; ZIELINSKI; COSTALDELLO, 2014).

Nos ultimos anos as IFES vivenciaram um momento de expansdo, por meio do
Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais
(REUNI), instituido pelo Decreto n® 6.096, de 24 de abril de 2007 (BRASIL, 2007). O
referido programa promoveu a ampliacdo do acesso e permanéncia na educacdo superior,
exigindo uma adequacdo da estrutura fisica e capacidade operacional das IFES, e

consequentemente, uma modernizagdo dos instrumentos de controle para assegurar correta
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aplicacdo dos recursos disponibilizados (QUEIROZ et al., 2012; GONCALVES; MENDES,
2015).

Em funcdo das peculiaridades de sua estrutura organizacional e orcamentario-
financeira, bem como dos planos de carreira e regime juridico de seu pessoal, o paragrafo 1°

do artigo 54 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, assegura as IFES autonomia para:

I- propor o seu quadro de pessoal docente, técnico e administrativo, assim
como um plano de cargos e salarios, atendidas as normas gerais pertinentes e
0s recursos disponiveis;

I1- elaborar o regulamento de seu pessoal em conformidade com as normas
gerais concernentes;

I1l- aprovar e executar planos, programas e projetos de investimentos
referentes a obras, servigos e aquisi¢des em geral, de acordo com 0s recursos
alocados pelo respectivo Poder mantenedor;

IV- elaborar seus orgamentos anuais e plurianuais;

V- adotar regime financeiro e contabil que atenda as suas peculiaridades de
organizacéo e funcionamento;

VI- realizar operagBes de crédito ou de financiamento, com aprovagéo do
Poder competente, para aquisicio de bens imoveis, instalacbes e
equipamentos;

VII- efetuar transferéncias, quitacGes e tomar outras providéncias de ordem
orcamentéria, financeira e patrimonial necessarias ao seu bom desempenho
(BRASIL, 1996, p. 18).

N&do obstante a citada autonomia administrativa, ressalta-se que, por se tratar de
entidades publicas, as IFES ndo devem furtar-se a obediéncia dos principios constitucionais
da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e todos os demais que norteiam a
Administracdo Publica brasileira (BRASIL, 1988), bem como ao principio da gestdo
democrética por meio de 6rgdos colegiados deliberativos, exarado no artigo 56 da Lei n°
9.394, de 20 de dezembro de 1996 (BRASIL, 1996). Além disso, por serem vinculadas ao
Ministério da Educacéo, gerindo recursos da Unido, as IFES submetem-se ao dever de prestar
contas da aplicagcdo dos recursos disponibilizados, bem como as instancias de controle da
Administracdo Puablica Federal previstas no artigo 70 da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988; ZIELINSKI; COSTALDELLO, 2014).

O controle da administracdo publica federal a que também se submetem as IFES serd

abordado com maior propriedade no préximo capitulo.
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2.2 Controle na Administragdo Publica Federal

A palavra controle esta relacionada ao ato ou poder de fiscalizar, com vistas a evitar
desvios. Inclui-se entre as cinco fungbes essenciais da administracdo, constituindo uma
ferramenta fundamental na verificacdo da aderéncia entre as atividades e 0s objetivos
previamente definidos pela organizagcdo (DANTOS; ALVES, 2016).

O controle tem por objetivo o acompanhamento e a avaliacdo do desempenho da
organizacdo, tendo em vista garantir o alinhamento entre os resultados alcancados e o0s
objetivos pré-estabelecidos, propondo agfes corretivas, quando estas se fizerem necessarias
(NUNES, 2014).

As atividades de controle possibilitam a deteccéo de falhas e desvios que prejudicam a
manutencdo dos bens e recursos da organizacdo. Além disso, o controle corrobora para a
reducdo do grau de incerteza da organizacdo. No contexto da Administracdo Publica, o
controle pode ser entendido como uma ferramenta que visa a assegurar a defesa do patrimonio
publico, além de promover a transparéncia e a probidade administrativa (QUEIROZ et al.,
2012; NUNES, 2014).

Guerra (2005, p. 90) define controle como:

[...] fiscalizag&o, quer dizer, inspegédo, exame, acompanhamento, verificagao,
exercida sobre determinado alvo, de acordo com certos aspectos, visando
averiguar o cumprimento do que ja foi pré-determinado ou evidenciar
eventuais desvios com fincas de correcdo, decidindo acerca da regularidade
ou irregularidade do ato praticado. Entdo, controlar é fiscalizar emitindo um
juizo de valor (GUERRA, 2005, p. 90).

O controle pode ser entendido tanto como poder quanto como dever da Administragao
Publica de exercer vigilancia, orientacdo e correcdo sobre seus préprios atos ou sobre 0s atos
de outro poder visando a garantir a legitimidade, legalidade e adequabilidade desses atos
(NOBREGA; COSTA,; RIBEIRO FILHO, 2012).

Por meio dos mecanismos de controle a administracdo publica é capaz de detectar e
corrigir de eventuais falhas ou inconsisténcias que possam comprometer o alcance dos
objetivos planejados, bem como a aderéncia as normas atinentes a gestao publica. Além disso,
0 controle exerce um importante papel como instrumento limitador da discricionariedade do
gestor publico (NOBREGA; COSTA; RIBEIRO FILHO, 2012; QUEIROZ et al., 2012;
SOUZA; OLIVEIRA; COLARES, 2013).

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 70, institui duas esferas de

controle da Administracdo Publica Federal:
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Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder (BRASIL,
1988, p. 56).

A fiscalizacdo e o controle dos atos administrativos, no ambito do Poder Executivo
Federal, estdo a cargo do Sistema de Controle Externo, representado pelo Congresso
Nacional, auxiliado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, o qual tem por 6rgdo central o Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU) (BARBOSA et al., 2015;
DANTOS; ALVES, 2016; GONGALVES; MENDES, 2015; OLIVIERI et al., 2015;
SCHULZ et al., 2014).

O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (SCI), instituido por meio
do Decreto no 3.591, de 6 de setembro de 2000, é responsavel por avaliar a acao
governamental e a gestdo dos administradores publicos, bem como a aplicacdo dos recursos
publicos por entidades de direito privado, mediante fiscalizacBes contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, bem como por meio de apoio ao controle externo no
exercicio de sua missdo institucional (BRASIL, 2017a; FARIAS et al., 2012; NOBREGA;
COSTA; RIBEIRO FILHO, 2012).

O artigo 8° do Decreto no 3.591, de 6 de setembro de 2000 (BRASIL, 2000),
estabelece quais 6rgaos integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, a

saber:

I. A Controladoria-Geral da Uni&o, como Orgéo Central, incumbido da
orientacdo normativa e da supervisdo técnica dos 6rgdos que compdem o
Sistema.

I. As Secretarias de Controle Interno (CISET) da Casa Civil, da Advocacia -
Geral da Unido, do Ministério das Relacbes Exteriores e do Ministério da
Defesa, como 6rgéos setoriais.

1. As unidades de controle interno dos comandos militares, como unidades
setoriais da Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa
(BRASIL, 2000, p. 2).

Além dos 6rgdos supramencionados, a legislacdo atinente ao SCI determina que, no
ambito dos orgdos que compdem a Administracdo Indireta Federal, sejam instituidas unidades
de auditoria interna, com o objetivo de fortalecer a gestdo, racionalizar acdes de controle,

além de prestar apoio aos 6rgdos do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal
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(FARIAS et al., 2012; MORELO, 2011; NOBREGA; COSTA; RIBEIRO FILHO, 2012;
SCHULZ et al., 2014).

A atuacdo do SCI foi inicialmente definida no Manual aprovado pela Instrucao
Normativa CGU/SFC n° 1, de 6 de abril de 2001. A partir da publicacdo do Referencial
Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal,
aprovado pela Instrugdo Normativa CGU/SFC 3, de 9 de junho de 2017 e do Manual de
OrientacOes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo
Federal, aprovado pela Instrucdo Normativa CGU/SFC ° 8, de 6 de dezembro de 2017, os
orgdos integrantes do SCI, bem como as unidades de auditoria interna das entidades da
Administracdo Indireta Federal passaram a ter sua atuacdo pautada pelos referidos
documentos (BRASIL, 2017a, 2017b; FARIAS et al., 2012; NOBREGA; COSTA; RIBEIRO
FILHO, 2012).

As unidades de auditoria interna deverdo inserir-se na estrutura do 6rgéo, vinculadas
ao Conselho de Administracdo ou a 6rgdo de atribuicBes equivalentes ou, ainda, na sua
auséncia ao dirigente maximo. Deverdo contar com o suporte de recursos humanos e materiais
necessarios ao desempenho de suas atribuicfes. Ressalta-se, porém, a subordinacdo das
unidades de auditoria interna a orientacdo normativa e supervisao técnica do 6rgdo central e
dos 6rgéos setoriais do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (SCHULZ et
al., 2014).

Obedecendo ao disposto na Instrucdo Normativa CGU n° 24, de 17 de novembro de
2015, a programacdo dos trabalhos da unidade de auditoria interna, para um determinado
exercicio, sera consignada no Plano Anual de Atividades de Auditoria Interna (PAINT), o
qual devera abordar as acdes de auditoria previstas, bem como as a¢des de desenvolvimento e
capacitacdo a serem realizadas, a fim de promover o fortalecimento da unidade de auditoria
interna (BRASIL, 2015a; GONGCALVES; MENDES, 2015; MENDONGCA; CAVALCANTE;
SANTOS, 2013).

A citada IN/CGU n° 24/2015 destaca, em seu artigo 3°, que, para elaborar seu plano de
atividades, as unidades de auditoria devem considerar o planejamento estratégico, o
gerenciamento de riscos, as estruturas de governanga e 0S mecanismos de controle existentes
em suas entidades. Dessa forma, constara do PAINT; no minimo:

I - relacdo dos macroprocessos ou temas passiveis de serem trabalhados,

classificados por meio de matriz de risco, com a descricdo dos critérios
utilizados para a sua elaboracéo;
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Il - identificagdo dos macroprocessos ou temas constantes da matriz de risco,
a serem desenvolvidos no exercicio seguinte, considerando o prazo, 0s
recursos disponiveis e 0s objetivos propostos; e

Il - estimativa de horas destinadas as acOes de capacitacdo e participacdo
em eventos gque promovam o fortalecimento das atividades de auditoria
interna (BRASIL, 20153, p. 1-2).

A Instrugdo Normativa CGU n° 24, de 17 de novembro de 2015, prevé ainda a
apresentacdo dos resultados dos trabalhos de auditoria interna, por meio do Relatorio Anual
de Atividades de Auditoria Interna (RAINT), no qual devera constar o relato das atividades
realizadas, em funcdo das acOes planejadas arroladas no PAINT, bem como as agdes nédo
planejadas, mas que demandaram a atuacdo da auditoria interna (BRASIL, 2015a;
GONCALVES; MENDES, 2015).

Para cada acdo realizada, o relatdrio devera informar, pelo menos:

| - objetivos da auditoria;
Il - escopo do trabalho;

111 - critérios de andlise utilizados, as causas, as consequéncias constatadas e
as recomendacfes que visam a aprimorar os controles avaliados, para o
saneamento de impropriedades ou irregularidades porventura identificadas
em cada achado de auditoria; e

IV - conclusdo dos trabalhos, com base nos achados de auditoria. (BRASIL,
2015a, p. 2-3)

Por se inserirem na Administracdo Publica Indireta Federal como fundacgdes ou
autarquias de regime especial vinculadas ao Ministério da Educacdo, as IFES sdo financiadas
com recursos publicos, provenientes do Governo Federal, devendo submeter-se as normas
atinentes ao servico publico, pautando sua gestdo pela adequada aplicagdo dos recursos
publicos e pela transparéncia das a¢fes. Além disso, a expansao universitaria promovida pelo
Governo Federal, nos Gltimos 10 anos, direcionou um grande volume de recursos para as
IFES, exigindo uma modernizacdo dos processos administrativos, de modo a assegurar a
utilizacdo eficiente dos recursos e o alcance dos objetivos propostos (QUEIROZ et al., 2012;
GONCALVES; MENDES, 2015).

Para tanto, faz- se necessario que as IFES estruturem um sistema de controle efetivo,
capaz de mitigar erros e desvios na conduta dos agentes publicos, além de assegurar a
adequada gestdo dos recursos a elas destinados, a protecdo do patrimonio publico, o
cumprimento das metas estabelecidas e a transparéncia das agdes governamentais
(NOBREGA; COSTA; RIBEIRO FILHO, 2012; QUEIROZ et al., 2012).
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Assim sendo, em obediéncia a legislacdo referente ao Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal, as Instituicbes Federais de Ensino Superior devem ter, em suas
estruturas organizacionais, uma unidade de Auditoria Interna ou Orgdo equivalente,
responsavel pelas atividades de controle no ambito da instituicdo, cuja finalidade € exercer
orientagéo, controle e fiscalizacdo dos atos e fatos administrativos (FARIAS et al., 2012;
NOBREGA; COSTA; RIBEIRO FILHO, 2012; NUNES, 2014).

2.3 Auditoria governamental

As atividades de controle sdo realizadas por meio de ferramentas ou instrumentos
especificos. Os instrumentos de controle utilizados pelo Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal séo: auditoria e fiscalizacdo (BRASIL, 2017a). J& o Tribunal de Contas da
Unido enumera cinco ferramentas para a realizacdo das atividades de controle: auditoria,
inspecdo, levantamento, acompanhamento e monitoramento (BRASIL, 2011).

A auditoria € uma ferramenta fundamental ao controle da gestdo publica, utilizada
tanto pelo Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal quanto pelo Tribunal de
Contas da Unido, bem como pelas unidades de Auditoria Interna das IFES (BRASIL, 2001;
CHAVES, 2010; BRASIL, 2011).

A Portaria-TCU n° 280, de 8 de dezembro de 2010, conceitua auditoria como:

[...] processo sistematico, documentado e independente de se avaliar
objetivamente uma situagdo ou condigdo para determinar a extenséo na qual
critérios sdo atendidos, obter evidéncias quanto a esse atendimento e relatar
os resultados dessa avaliagdo a um destinatario predeterminado (BRASIL,
2010b, p. 13).

Ja a Secretaria Federal de Controle Interno, por meio da Instrucdo Normativa n°® 3, de

9 de junho de 2017, define a Auditoria como:

uma atividade independente e objetiva de avaliacdo e de consultoria,
desenhada para adicionar valor e melhorar as operagdes de uma organizacao.
Deve buscar auxiliar as organizagdes publicas a realizarem seus objetivos, a
partir da aplicacdo de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar
e melhorar a eficacia dos processos de governanca, de gerenciamento de
riscos e de controles internos (BRASIL, 2017a, p. 4).

Mendonca, Cavalcante e Santos (2013) conceituam a auditoria governamental como
atividade de verificacdo e exame realizada a fim de comparar determinada situacdo ou
ocorréncia com normas ou padrdes previamente estabelecidos e, a partir de entdo, emitir um

juizo de valor devidamente fundamentado acerca da situacdo ou ocorréncia avaliada,



28

agregando valor & entidade auditada. Os autores destacam que a atividade deve ser conduzida
por profissionais com a devida competéncia para isso, de maneira imparcial e objetiva.

As praticas de auditoria governamental, no Brasil, estdo normatizadas com base em
modelos normativos internacionais, tais como U.S. Government Accountability Office (U.S.
GAO), o Instituto de Auditores Internos (I1A) e a Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Intosai). Para as atividades de auditoria desempenhadas no ambito
do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, as normas fundamentais, com o
propdsito de padronizar procedimentos e comunicacdo, orientar servidores e esclarecer
terminologias, emanam da Secretaria Federal de Controle Interno (CHAVES, 2010).

Embora os trabalhos de auditoria sejam realizados por auditores da prépria unidade,
guando necessario, a equipe pode ser integrada por profissionais externos, o que assegura
aprendizado e troca de experiéncia, além do fortalecimento das competéncias da equipe. Tais
profissionais externos podem pertencer a outras unidades de auditoria, a 6rgdos de controle
externo, a entidades de controle interno de outras esferas, ou ainda a outros entes
governamentais, responsaveis pela defesa do patriménio pablico. Além disso, é possivel,
ainda, solicitar a prestadores de servigos externos a emissdo de parecer técnico especializado,
necessario a conducdo dos trabalhos (BRASIL, 2017b).

Para a execucéo de seus trabalhos, o auditor governamental dispde de um conjunto de
procedimentos e técnicas de auditoria que, em conjunto, permitem verificar se a situacdo
analisada se encontra em conformidade com o parametro pré-estabelecido, fundamentando a
emissdo do relatério conclusivo da auditoria (CHAVES, 2010).

De acordo com o Manual de OrientacGes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal:

Procedimento de auditoria é um conjunto de exames, previstos no programa
de trabalho, com a finalidade de obter evidéncias suficientes, confiaveis,
fidedignas, relevantes e Uteis, que permitam responder a uma questdo de
auditoria definida na fase de planejamento do trabalho (BRASIL, 2017b, p.
74).

Durante o planejamento da auditoria deverdo ser definidos os procedimentos a serem
adotados, considerando a contribuigdo que dardo para o alcance dos objetivos propostos, sua
relacdo custo x beneficio, aléem da extensdo, época e natureza dos procedimentos a serem
utilizados (BRASIL, 2017b).

O Manual de Orientagdes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental

do Poder Executivo Federal elenca como procedimentos de auditoria os testes de controle,
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cujo objetivo é assegurar que 0s mecanismos de controle interno da unidade auditada
encontrem-se em efetivo funcionamento; e os testes substantivos, que buscam avaliar se 0s
dados produzidos pelos sistemas da unidade auditada sdo validos, suficientes e exatos
(BRASIL, 2017b).

Entende-se por técnicas de auditoria o conjunto de ferramentas operacionais que
possibilitam a obtencdo de evidéncias adequadas, relevantes, Uteis e suficientes para a
conclusdo dos trabalhos de auditagem. As técnicas de auditoria utilizadas com maior
frequéncia nos trabalhos de auditoria sdo: indagacdo escrita ou oral, analise documental,
recalculo, confirmagdo externa, exame dos registros, correlacdo das informagdes obtidas,
inspecdo, observagdo, corte das operagbes ou cut-of, rastreamento ou vouching,
benchmarking, reexecugdo, procedimentos analiticos e técnicas de auditoria assistidas por
computador (CHAVES, 2010; BRASIL, 2017b).

A adequada realizacdo dos procedimentos e técnicas de auditoria conduzem a
obtencdo de provas de auditoria, ou seja, informagfes adequadas, razoaveis e pertinentes que
servirdo como sustentacdo para os conclusées do auditor. A reunido das provas constituirdo os
achados de auditoria, a saber, os fatos relevantes encontrados pelo auditor e que devem ser
relatados no documento conclusivo da auditoria, indicando a situacdo encontrada, o critério
estipulado na norma, causas e efeitos dessa situacdo (CHAVES, 2010). Destaca-se a
necessidade de documentar as evidéncias dos achados, por meio da reunido dos papéis de
trabalho, entendidos como "todo conjunto de formuléarios e documentos que constitui o
suporte do trabalho desenvolvido pelo auditor, contendo o registro de todas as informacdes
utilizadas, das verificacfes a que procedeu e das conclusGes a que chegou” (CHAVES, 2010,
p. 67).

Castro (2011, p. 374) elenca os beneficios da auditoria interna governamental, quais
sejam:

Identificacdo de situacGes em que ocorre controle em excesso, gerando
desperdicios, morosidade e elevacdo de gastos; proposi¢do de melhorias de
eficiéncia e economia nas operagdes da entidade; avaliacbes nos

procedimentos administrativos ou nas estruturas organizacionais; e apoio aos
6rgdos de controle externo, entre outros (CASTRO, 2011, p. 374).

A auditoria governamental deve orientar-se para o aperfeicoamento dos processos de
gestdo e dos mecanismos de controle interno das entidades. Para isso, 0s exames devem
envolver ndo apenas a regularidade dos atos administrativos, mas também avaliar a eficiéncia

e 0 alcance dos resultados pela gestdo (NUNES, 2014).
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Auditorias de regularidades ndo sdo suficientes para o controle efetivo da agdo
governamental, sendo necesséria, também, a realizacdo de exames de natureza operacional,
como forma de proporcionar uma melhoria nos gastos publicos (BRITTO, 2014).

Dessa forma, o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2010a) diferencia duas

vertentes dos trabalhos de auditoria, conforme a natureza dos exames, quais sejam:

a) Auditoria de regularidade, que objetiva avaliar a legalidade e legitimidade dos atos
de gestéo e a probidade na aplicacdo dos recursos publicos;

b) Auditoria operacional, que tem por objetivo a avaliagdo dos atos administrativos,
quanto aos aspectos da eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade, de modo

a auxiliar a gestdo na consecucao dos resultados desejados.

Couto (2015) aponta as principais diferencas entre as auditorias de regularidade e as
operacionais, sintetizadas no Quadro 1:

Quadro 1 - Diferencas entre as auditorias de regularidade e operacionais.

AUDITORIAS OPERACIONAIS AUDITORIAS DE REGULARIDADE
Maior diversidade de temas e objetos. Padrdes relativamente fixos.
Planejamento mais criativo e flexivel. Planejamento rigido.
Né&o tem duracdo pré-definida. Prazo certo de inicio e fim.

Métodos de avaliagdo e de investigacdo de | Técnicas tradicionais de auditoria.

diferentes areas do conhecimento.

Flexibilidade, imaginacédo e capacidade analitica | Critérios e  procedimentos  previamente

do auditor. definidos.

Maior abertura a julgamentos e interpretacoes. Evidéncias tendem a ser conclusivas.

Relatdrios mais analiticos e argumentativos. Relat6rios mais objetivos.
Fonte: Adaptado de Couto (2015).

N& obstante as diferencas mencionadas, Almeida (2012) destaca a
complementaridade entre os trabalhos de auditoria de regularidade e operacional, defendendo
o0 equilibrio entre os dois enfoques no exercicio da fiscalizagdo governamental.

Destaca-se uma mudanca no enfoque dos trabalhos de auditoria governamental,
passando de um carater mais punitivo para uma abordagem voltada para auxiliar o gestor na
identificacdo de erros e limitacGes, nos sistemas de controle e na busca de melhorias e
aperfeicoamento das agdes (GONCALVES; MENDES, 2015).
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As atividades de auditoria interna vém se modernizando, com a finalidade de se
adequar as transformacgdes organizacionais decorrentes do processo de globalizagdo.
Destacam-se duas tendéncias atuais na conducdo dos trabalhos de auditoria. A primeira diz
respeito a auditoria com foco em riscos, fundamentada na metodologia The Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), por meio da qual compete a
toda a organizagdo o gerenciamento dos riscos inerentes ao negocio, cabendo a auditoria
interna a avaliacdo sistematica dos mecanismos de controle e prevencao desses riscos. A
segunda tendéncia diz respeito a auditoria operacional, pratica desenvolvida pelo Tribunal de
Contas da Unido, que tem por enfoque a avaliagdo do desempenho das organizacgdes publicas,
como entregadoras de bens e servigos a sociedade (SCHULZ, 2014).

O conceito de auditoria operacional, bem como o0s aspectos relacionados a essa

vertente dos trabalhos de auditoria, serdo explorados no capitulo seguinte.
2.4 Auditoria operacional

A avaliacdo de desempenho é um tema recorrente nos estudos de Administragdo tendo
em vista seu relevante papel como ferramenta de controle gerencial. entende-se por avaliacdo
de desempenho o processo sistematico levantamento de dados organizacionais que,
comparados com parametros estabelecidos pela alta administragdo, produzem informacoes
acerca do cumprimento da estratégia organizacional, auxiliando o processo decisério. Dessa
forma, os sistemas de avaliacdo de desempenho devem nédo apenas oferecer informacoes
acerca do desempenho organizacional, mas ainda promover o alinhamento entre as estratégias
e metas estabelecidas e as a¢cdes desenvolvidas pela organizacdo (GONZAGA et al., 2017;
LAVIERI; CORREA; CUNHA, 2015; VARGAS et al., 2016).

Ao longo do desenvolvimento das ciéncias administrativas, diferentes modelos de
avaliacdo de desempenho foram sendo desenvolvidos. Inicialmente, as avaliacdes de
desempenho fundamentavam-se apenas em indicadores contabeis e financeiros. A partir da
década de 1960, questdes relacionadas a melhoria dos processos organizacionais passaram a
fazer parte das avaliagbes de desempenho, e, a partir da década de 1990, surge 0 mais
conhecido sistema de avaliacdo de desempenho que engloba medidas financeiras e ndo
financeiras: o Balanced Scorecard, que sera abordado no item 2.5 do presente trabalho
(HOQUE, 2014; LAVIERI; CORREA; CUNHA, 2015).

No que tange a gestdo publica, a avaliagdo de desempenho se desenvolve associada
aos preceitos da nova gestdo publica, voltada para o alcance de resultados e para a melhor

utilizacdo e controle dos recursos publicos. Nesse novo cenario, coloca-se a necessidade de
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que o governo consiga fazer mais e melhor, gastando menos. A agdo governamental passa a
ser avaliada por meio de indicadores de eficiéncia, eficacia e efetividade (GONZAGA et al.,
2017; OLIVIERI et al., 2015).

Em resposta a esse contexto de novas demandas sociais voltadas para resultados e
transparéncia de gestdo publica, atribuiu-se um novo enfoque aos trabalhos de auditoria: a
avaliacOes de desempenho, contemplada nas auditorias de natureza operacional (ALMEIDA,
2012).

O Tribunal de Contas da Unido define Auditoria Operacional como "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” (BRASIL, 2010a, p. 11).

As auditorias operacionais visam a avaliacdo da atividade governamental,
considerando as quatro dimensfes de desempenho: economicidade, eficacia, eficiéncia e
efetividade, demonstradas no diagrama de insumo-produto, apresentado na Figura 1.

Figura 1 - Diagrama de insumo-produto.
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N A
T IEEEES T

Fonte: Brasil (2010a).

.

O Manual de Auditoria Operacional do TCU assim define as dimensdes de

desempenho:

a) A economicidade consiste na minimizagdo dos custos dos recursos utilizados,
garantindo a manutencgédo da qualidade desejada;

b) A eficiéncia diz respeito a relagdo, em um dado periodo de tempo, entre o custo
dos insumos e o produto final, observados os padrées de qualidade;

c) A eficacia relaciona-se ao alcance das metas propostas, desconsiderando 0s custos

envolvidos, em um determinado periodo de tempo;
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d) A efetividade refere-se ao alcance dos resultados planejados a médio e a longo
prazo, considerando se 0s impactos observados na populacéo alvo coincidem com

0s objetivos pretendidos.

Ressalta-se que, embora o conceito de eficiéncia apresente alguma relacdo com o de
economicidade, o que os difere é que o primeiro est4d mais voltado a "nocéao de produtividade,
transparecendo um alinhamento em torno de diferentes formas de se descrever a relagédo entre
0 consumo de insumos e a producao de bens e servigos" (ALVES, 2016, p. 8).

Nascimento (2010) destaca a importancia do equilibrio entre as dimensfes de
desempenho, mas ressalta que, quando nao for possivel reunir todas, pode-se estabelecer um
critério de prioridade entre elas. Para o presente estudo, propde-se a hierarquizacdo das
dimensGes de desempenho apresentada na figura 2, fundamentada no Modelo para
Mensuracdo do Desempenho proposto pelo Ministério do Planejamento no Guia Referencial
para Medicdo de Desempenho e Manual para Construgdo de Indicadores (BRASIL, 2009).
Assim, a legitimidade da gestdo publica pressupde ndo apenas que a acdo governamental seja
realizada ao menor custo, mas que também atinja os objetivos propostos, com a menor relacao
custo beneficio e, em Gltima instancia, seja capaz de transformar a realidade sobre a qual

interveio.

Figura 2 - Hierarquizacdo das dimensfes de desempenho.
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Fonte: Da autora (2017).

Nas auditorias operacionais, busca-se avaliar se as politicas, programas e instituicdes
governamentais estdo sendo geridas de modo a assegurar a eficiéncia e a economicidade da

aplicacdo dos recursos, bem como a eficacia e a efetividade dos resultados, objetivando o



34

aperfeicoamento da gestdo (ALVES, 2016; COBRA, 2014; COUTO, 2015; GRUENFELD,
2016; MUDA et al., 2018).
Por meio das auditorias operacionais, acrescenta-se uma nova dimensao aos trabalhos
de auditagem. O controle ndo estd mais exclusivamente sobre conformidade dos atos e
processos com o estabelecido pelo ordenamento juridico que rege a administracdo publica,
mas inclui exames acerca dos resultados da gestdo (COBRA, 2014; GRUENFELD, 2016).
Britto (2014, p. 68) assinala que a auditoria operacional apresenta uma série de

beneficios, a saber:

a) aumento de receitas;
b) reducéo de custos;
c¢) melhoria de desempenho;

d) diminuicdo de desperdicios e de praticas ineficientes, antiecondmicas,
ineficazes e abusivas;

e) melhoria dos controles;
f) racionalizacdo de procedimentos;
g) incremento do resultado;

h) transparéncia (preconiza o livre fluxo de informagdes suficientes e claras
para a compreensdo e monitoramento pelos stakeholders da atuagdo
governamental);

i) sustentabilidade (avalia se os resultados alcangados por uma intervencéo
governamental permanecem com o passar do tempo);

j) qualidade dos indicadores de desempenho.

Considera-se as auditorias operacionais como uma das ferramentas mais adequadas ao
controle, no contexto da Administracdo Publica Gerencial, na medida em que corrobora com a
gestdo eficiente dos recursos publicos e com a disponibilizacdo efetiva de resultados a
sociedade (GRUENFELD, 2016).

Destaca-se, ainda, o papel relevante das auditorias operacionais como valioso
instrumento de transparéncia e legitimidade da administracdo publica, uma vez que possibilita
a disponibilizacdo a sociedade de informacdes acerca dos resultados das acdes
governamentais (COUTO, 2015).

A execucdo de uma auditoria operacional segue uma série de etapas complementares e

sequenciais, denominada Ciclo de Auditoria Operacional, representado na Figura 3.
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Figura 3 - Ciclo de Auditoria Operacional.
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A etapa inicial consiste na definicdo do objeto a ser auditado. O Tribunal de Contas da
Unido destaca como principal critério de selecdo a oportunidade que o objeto proporciona
para a realizacdo de uma auditoria operacional capaz de contribuir para o aprimoramento da
gestdo publica, bem como apresentar a sociedade uma avaliacdo imparcial da atividade
administrativa. Adicionalmente, é recomendada pelo TCU a adogcdo dos critérios
materialidade, relevancia e vulnerabilidade, para orientar o processo de escolha, podendo cada
um ter maior ou menor peso, de acordo com a conjuntura avaliada. O critério de materialidade
relaciona-se ao montante de recursos envolvidos, sendo a auditoria uma oportunidade para
aperfeicoar o objeto por meio da economia de recursos ou eliminacdo de desperdicios. No que
se refere ao critério da relevancia, a escolha deve pautar-se por objetos que possibilitem
responder a questdes de interesse da sociedade. Por fim, o critério da vulnerabilidade
relaciona-se a propensdo dos objetos a eventos adversos que possam comprometer suas
operacdes e resultados (ALMEIDA et al., 2014; BRASIL, 2010a).

Definido o objeto, segue-se o planejamento da auditoria, no qual serdo definidos o

escopo da auditoria, a metodologia a ser seguida, 0s recursos, custos e prazos para a
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realizacdo do trabalho (ALMEIDA et al., 2014; BRASIL, 2010a). De acordo com o Manual
de Auditoria Operacional do TCU, o planejamento envolve as seguintes atividades:

1. Analise preliminar do objeto de auditoria, entendida como o levantamento das
informacdes necessarias a formulacdo de questdes acerca do objeto da auditoria,
tais como: identificacdo de riscos e pontos, investigacdo preliminar dos
mecanismos de controle interno e sistemas de informacdo, levantamento da
legislacdo relativa ao tema, entre outros. As informacfes a serem buscadas na

analise preliminar, elencadas no Manual de Auditoria Operacional do TCU, séo:

O objeto e seu contexto:

a) objetivos (gerais ou parciais, dependendo da extensdo do trabalho);

b) estratégia de atuacdo (agcBes desenvolvidas, metas fixadas, clientes
atendidos, procedimentos e recursos empregados, bens e servigos ofertados e

beneficios proporcionados);

c) estrutura organizacional (linhas de subordinagéo e de assessoramento e
relacdo com as atividades desenvolvidas);

d) fontes de financiamento e principais itens de custo e despesa (histérico da
execucdo orcamentaria);

e) situacdo no contexto das prioridades governamentais;

f) historico (a partir da data de criacdo, as denominagBes anteriores e
mudangas na sua concepcdo logica em relacdo a objetivos, publico-alvo e
formas de implementacéo);

g) grupos de interesse e caracteristicas do ambiente externo e interno;

h) natureza da atuagdo de outros 6rgdos ou programas governamentais que
atuam na mesma area (linhas de coordenagéo).

Funcionamento do objeto auditado:

a) processos gerenciais;

b) bases de dados existentes;

¢) ambiente de controle;

d) restricbes enfrentadas (imposicBes legais e limitacbes impostas pela
concorréncia, pela tecnologia, pela escassez de recursos ou pela necessidade

de cooperar com outras entidades) (BRASIL, 2010a, p. 24).

2. Definicdo do objetivo e escopo da auditoria, que consiste no detalhamento do
problema e das questfes de auditoria a serem investigadas durante os trabalhos. As

questdes de auditoria correspondem aos pontos centrais da investigacdo, a partir
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dos quais séo definidos os resultados almejados bem como os procedimentos e
técnicas necessarios ao alcance de tais resultados.

3. Especificacdo dos critérios de auditoria e das técnicas de auditoria a serem
empregadas. Entende-se por critérios de auditoria 0s parametros de desempenho
entendidos como ideal ou desejavel e que serdo comparados com o objeto da
auditoria. A definicdo dos critérios de auditoria depende da especificidade do
objeto auditado tendo por base diferentes fontes, dentre as quais enumera o

Manual de Auditoria Operacional do TCU:

a) leis e regulamentos que regem o funcionamento da entidade auditada;

b) decisBes tomadas pelo Poder Legislativo ou Executivo;

c) referéncias a comparac0es historicas e comparagdes com a melhor prética;
d) normas e valores profissionais;

e) indicadores-chave de desempenho estabelecidos pela entidade auditada ou
pela Administracéo;

f) opinido de especialista independente;

g) critérios utilizados em auditorias similares ou empregados por outras
Entidades de Fiscalizacdo Superior (EFS);

h) organizagGes que realizem atividades semelhantes ou tenham programas
similares;

i) bibliografia especializada ) (BRASIL, 2010a, p. 30-31).

4. Elaboragdo da matriz de planejamento, ou seja, um quadro contendo o0 resumo das
informacdes relevantes levantadas no planejamento da auditoria. De acordo com 0

Manual de Auditoria Operacional do TCU:

O prop6sito da matriz de planejamento é auxiliar a elaboragdo conceitual do
trabalho e a orientagio da equipe na fase de execucdo. E uma ferramenta de
auditoria que torna o planejamento mais sistematico e dirigido, facilitando a
comunicacdo de decisbes sobre metodologia e auxiliando a conducdo dos
trabalhos de campo. [...] A matriz é também o principal instrumento de apoio
a elaboracdo do projeto de auditoria, pois contém as informagdes essenciais
que o definem (BRASIL, 2010a, p. 32).

No Quadro 2, apresenta-se um modelo de Matriz de Planejamento.



Quadro 2 - Modelo de matriz de planejamento.
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Questbes de | Informacbes | Fontes de [Procedimentos| Procedimentos | LimitacGes Quais
auditoria necessarias | informacdo |para coleta de| para andlise de conclusdes
dados dados podem
resultar
Identificacdo |Informagbes  |Especificar as |[Enumeraras [Enumerar as /Apresentar  |Apresentar
de termos- necessarias fontes para técnicas de técnicas de as limitages [quais
chave e escopo |para responder [coleta de todas |coletas a serem fanalise de dados ajquanto a: conclusGes ou
das questdes, [as questdes de fas de utilizadas, serem utilizadas, |- estratégia [resultados que
descrevendo: [auditoria. informacédo descrevendo os |descrevendo os  |metodoldgic |[podem decorrer
- 0S Critérios; necessarias.  |respectivos respectivos a utilizada; |do trabalho
- 0 periodo de procedimentos. [procedimentos. |- acesso as  [proposto.
abrangéncia; pessoas e as
- 0S atores; informacdes;
- a cobertura - qualidade
geogréfica. das
informacdes;
- condicOes
operacionais
para
realizacdo do
trabalho.
Fonte: Adaptado de Brasil (2010a).
5. Validagdo da matriz de planejamento, que consiste na submissdo da matriz a

revisdo por um supervisor e a um painel de referéncia, para a obtencdo de criticas

e sugestdes para aprimoramento.

Elaboracdo de instrumentos de coleta de dados, ou seja, definicdo e desenho dos

instrumentos de coleta de dados a serem utilizados durante a auditoria, tais como,

entrevista, questionario, grupo focal, observacao direta, entre outros.

confiabilidade dos dados a serem obtidos durante os trabalhos.

Teste-piloto com o fim de confirmar o funcionamento da auditoria e a qualidade e

Elaboracdo do projeto de auditoria, um documento capaz de resumir a natureza

dos trabalhos a serem realizados e os resultados que se pretende alcancar. O

projeto devera conter a descri¢cdo do objeto auditado, os objetivos do trabalho, as

questbes a serem investigadas, os procedimentos a serem desenvolvidos e
resultados esperados (BRASIL, 2010a).

A fase seguinte corresponde a execucdo da auditoria, ou seja, desenvolvimento dos

trabalhos de campo, por meio dos quais os dados serdo coletados e analisados, visando a
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obtencgéo de evidéncias apropriadas e suficientes para respaldar os achados e conclusdes da
auditoria (BRASIL, 2010a).

O achado de auditoria consiste na divergéncia entre a situacdo encontrada pelo auditor
e a situacdo desejada. Ao descrever um achado, o auditor deve elencar os seguintes atributos:
critério, condicdo, causa e efeito. O critério corresponde ao padrdo de desempenho esperado,
ou seja, como a situagdo deveria ser. A situacdo identificada pelo auditor corresponde a
condicdo. A causa diz respeito aos motivos pelos quais ocorrem a discrepancia entre o critério
e a condicdo. Por fim, o efeito corresponde a consequéncias da situacdo identificada. Os
achados devem estar fundamentados em evidéncias, tais como: documentos, fotos,
entrevistas, entre outras, conforme especificidade do objeto auditado (BRASIL, 2010a).

Uma vez que os achados foram identificados e documentados por meio de evidéncias,
0 auditor deve elaborar recomendagcfes com vistas a sanear as causas dos problemas
levantados. As recomendacOes podem ser baseadas em eventuais boas praticas observadas
pelo auditor. Sempre que possivel, o auditor devera apontar os resultados esperados com a
implementacao das recomendac@es apresentadas (BRASIL, 2010a).

A execucdo envolve, ainda, a elaboracdo e validacdo da matriz de achados,
instrumento que sintetiza as constatagcdes obtidas durante os trabalhos de campo, a fim de
subsidiar a elaboracdo do relatério de auditoria. Na matriz de achado deverdo estar
consignados, conforme modelo apresentado no quadro 3, 0s achados com seus atributos, as
recomendacdes e 0s eventuais beneficios esperados com sua implantacdo e, sempre que
possivel, boas praticas identificadas (ALMEIDA et al., 2014; BRASIL, 2010a).



Quadro 3 - Modelo de Matriz de Achados.
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Situacdo | Critério |Evidénciase| Causas Efeitos Boas Recomendaces| Beneficios
encontrada analises praticas esperados
ConstatacBes|Padrdes de | Tratamento | Motivos | Consequén- Acles Ac0es para Melhorias
identificadas| dessem- das pelos quais| ciasda |identificadas sanear 0s decorrentes

durante os penho |informagdes | ocorrema | situagdo | pelo auditor | problemas |da implemen-
trabalhos de | esperado. | coletadas | discrepén- | identificada. |que poderiam| identificados. | tacdo das

campo. para obtencdo| cia entre o contribuir recomenda-
de critérioe a para a coes
evidéncias. | condicéo. melhoria do apresentadas
desempenho.

Fonte: Adaptado de Brasil (2010a).

Os achados, as recomendacdes e as conclusfes da auditoria séo comunicados por meio
do relatério de auditoria. O relatorio de auditoria € um documento formal e técnico que
apresenta o produto final de um trabalho de auditoria (ALMEIDA et al., 2014; BRASIL,
2010a). Seguindo os padrdes estabelecidos pela Intosai, o Tribunal de contas da Uniéo orienta
que o processo de elaboracdo relatorios de auditoria seja entendido como um "processo
continuo de formulacdo, teste e revisdo de ideias sobre o objeto da auditoria” (BRASIL,
20104, p. 44) e devem ser redigidos, considerando o ponto de vista do leitor e fundamentados
na matriz de achados. O TCU recomenda, ainda, que os relatorios de auditoria atendam aos
"requisitos de clareza, concisdo, convicgdo, exatiddo, relevancia, tempestividade e
objetividade, [...] completude e convencimento™ (BRASIL, 20104, p. 45).

O relatério elaborado serd, entdo, apresentado ao gestor a fim de que ele contribua
com comentarios para a seu aprimoramento e validacdo dos achados de auditoria.
Posteriormente, o relatorio deve ser apreciado pelos ministros do TCU, para ser, finalmente,
divulgado para a entidade auditada e toda a sociedade (ALMEIDA et al., 2014; BRASIL,
2010a).

A (ltima etapa corresponde ao monitoramento das providéncias adotadas pelo
auditado quanto a recomendacgdes consignadas no relatorio de auditoria (ALMEIDA et al.,
2014; BRASIL, 2010a).

A utilizacdo de indicadores de desempenho € fundamental para a afericdo dos aspectos
de economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade do objeto auditado (BRASIL, 2010a). O
Tribunal de Contas da Unido define indicadores de desempenho como "um numero,
percentagem ou razao que mede um aspecto do desempenho, com o objetivo de comparar essa

medida com metas preestabelecidas” (BRASIL, 2011, p. 8)
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O TCU destaca a utilizagdo da metodologia Balanced Scorecard (BSC) como
ferramenta para avaliacdo de desempenho e recomenda sua adogéo para a constru¢do de uma
matriz de indicadores, que combine as quatro dimens@es de desempenho com as perspectivas
do BSC, adaptadas para o setor publico (BRASIL, 2011b).

2.5 Balanced Scorecard

O Balanced Scorecard ¢ uma metodologia de medicdo de desempenho, desenvolvida
pelos professores Robert S. Kaplan e David P. Norton, que contempla tanto medidas
contabeis e financeiras como outras relacionadas a ativos intangiveis, representando uma
ferramenta de traducdo e comunicacdo da estratégia organizacional (FERNANDES;
FURTADO; FERREIRA, 2016; FERREIRA; DIEHL, 2013; ULYSSEA et al., 2013).

Para Kaplan e Norton (1997, p. 2), "o Balanced Scorecard traduz a missdo e a
estratégia das empresas em um conjunto abrangente de medidas de desempenho, que serve de
base para um sistema de medicédo e gestao estratégica".

A ferramenta BSC representa muito mais que um conjunto de medidas de
desempenho, mas um sistema de gestdo estratégica que permite o alinhamento dos individuos
e dos processos de cada setor da organizacdo, em prol de uma estratégia unificada, ou seja, a
concentracdo dos esforcos da organizacdo na dire¢do do cumprimento de sua missao
(PIETRZAK; PALISZKIEWICZ; KLEPACKI, 2015; ROLIM; ROLIM, 2013). Nas palavras
de Rolim e Rolim (2013), "um Balanced Scorecard adequado incorpora 0 mix de medidas de
resultados e saidas de processo que indicam se 0s objetivos estdo sendo atingidos e se as
estratégias estdo sendo implementadas com sucesso” (ROLIM; ROLIM, 2013, p. 9).

O BSC pode ser entendido como uma ferramenta para o aprimoramento do
planejamento estratégico, na medida em que permite o alinhamento entre a visao e a estratégia
da empresa e seus objetivos e medidas de desempenho, o que possibilita o gerenciamento em
longo prazo (KAPLAN; NORTON, 1996; ROCHA; CASARTELLI, 2014; SHIBANI;
GHERBAL, 2018).

O BSC deve envolver o alinhamento de toda a organizacdo, integrando agdes
estratégicas, operacionais e organizacionais. Além disso, o Balanced Scorecard compreende
as trés dimensGes de tempo - passado, presente e futuro, uma vez que os objetivos
estratégicos, em longo prazo, tornam-se os balizadores das acdes de controle diarias (FELIX;
FELIX; TIMOTEO, 201; SHIBANI; GHERBAL, 2018).

Por meio do BSC, é possivel avaliar o desempenho organizacional sob quatro

perspectivas equilibradas: financeira, clientes, processos internos e aprendizagem e



42

crescimento, no entanto, essas perspectivas podem ser adaptadas conforme o contexto
organizacional (KAPLAN; NORTON, 1996, 1997; ULYSSEA et al, 2013). "Cada
perspectiva funciona como um receptadculo que abarca, por afinidade, um conjunto de
objetivos, indicadores de desempenho, metas e iniciativas de melhorias para o alcance destas
metas" (MIZRAHI; CANEN, 2012, p. 36).

Para Olve, Roy e Wetter, (2001, p. 18), as quatro perspectivas do BSC se baseiam no

modelo abaixo descrito:

i) Para obtermos sucesso financeiro, como devemos encarar NOssos
acionistas?

ii) Para sermos bem-sucedidos, em nossos pontos de vista, como devemos
encarar nossos clientes?

iii) Para satisfazer nossos acionistas e clientes, em quais processos de
negdcio interno devemos nos sobressair?

iv) Para ser bem-sucedidos, em nossos pontos de vista, como devemos
manter nossa capacidade de aprender e crescer?

Na Figura 4, apresenta-se a traducdo da estratégia organizacional dentro das

perspectivas propostas por Kaplan e Norton (1997).

Figura 4 - Traducdo da estratégia organizacional.

FINANCEIRA

Para sermos bem-sucedidos
financeiramente, como deveriamos
ser vistos pelos nossos acionistas?

+Objetivos Indicadores
+Metas «Iniciativas

CLIENTES

Para alcancarmos nossa viséo,
como deveriamos

PROCESSOS INTERNOS

Para satisfazermos nossos
acionistas e clientes, em que

VISAO

ser vistos pelos nossos clientes? E processos de negocios devemos
alcancar a exceléncia?
+Objetivos *Indicadores ESTRATEGIA «Objetivos *Indicadores
*Metas sIniciativas Metas JIniciativas

APRENDIZADO E CRESCIMENTO
Para alcangarmos nossa visao,
como sustentaremos nossa
capacidade de mudar e melhorar?

+Objetivos Indicadores
*Metas «Iniciativas

Fonte: Kaplan e Norton (1997).
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A perspectiva financeira relaciona-se a lucratividade da organizagdo, por meio da
utilizacdo de medidas financeiras que permitem aos proprietarios e acionistas avaliar se a
implementacdo da estratégia organizacional concorre para a melhoria da lucratividade e
liquidez da empresa (FELIX; FELIX; TIMOTEO, 2011; KAPLAN; NORTON, 2001;
ROLIM; ROLIM, 2013).

A perspectiva do cliente diz respeito a visdo dos clientes e consumidores acerca da
organizacdo. Nessa Otica, sdo consideradas medidas que demonstrem a posi¢cao competitiva da
empresa no seguimento em que atua, bem como a satisfacdo das necessidades dos clientes
(FELIX; FELIX; TIMOTEO, 2011; KAPLAN; NORTON, 2001; ROLIM; ROLIM, 2013).

Na perspectiva dos processos internos, o foco esta na busca por exceléncia, por meio
da identificacdo de pontos criticos nos processos organizacionais, corrigindo-os e otimizando-
0s. Relaciona-se as acdes executadas dentro de uma organizacdo que possibilitam o alcance
dos objetivos financeiros e o atendimento as necessidades dos clientes (FERNANDES, 2013;
KAPLAN; NORTON, 2001).

Por fim, a perspectiva da aprendizagem e crescimento diz respeito a capacidade da
organizacdo em transformar as informacdes oriundas de seus processos internos em
aprendizagem, de modo a agregar valor a organizacao e promover o seu crescimento (FELIX;
FELIX; TIMOTEO, 2011; KAPLAN; NORTON, 2001; ROLIM; ROLIM, 2013).

O BSC possibilita o alinhamento entre todas as unidades organizacionais, criando um
entendimento comum sobre os esforcos a serem empreendidos para o0 alcance da estratégia
organizacional (CAMPOS et al., 2015). Dessa forma, os objetivos estratégicos ndo podem ser
analisados de maneira independente em cada uma das quatro perspectivas. Ao contrario,
devem ser considerados a partir das relagdes de causa e efeito entre eles, de modo que a
estratégia seja comunicada a toda a organizacdo (CAMPOS et al., 2015; ROLIM; ROLIM,
2013).

Rosa et al. (2014, p. 85) afirmam que "a forma mais indicada, para visualizar o
alinhamento estratégico ocorre por meio da construcdo de um mapa da estratégia — ou Mapa
Estratégico".

O mapa estratégico pode ser entendido como a representacdo grafica da estratégia
organizacional, por meio da qual é possivel visualizar os objetivos estratégicos dentro de cada
perspectiva e as relacfes de causa e efeito entre esses objetivos (FERNANDES; FURTADO;
FERREIRA, 2016; FERREIRA; DIEHL, 2013; ROSA et al., 2014; ULYSSEA et al., 2013).
Campos et al. (2015, p. 5) defendem que o mapa estratégico é "tdo importante quanto o

préprio BSC".
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A inovacdo do BSC em relagéo a outros sistemas de medicdo, encontra-se no fato de
preconizar as relagOes de causa e efeito entre os indicadores, de modo que os resultados nas
diferentes perspectivas influenciam o resultado final. A cadeia de relacGes de causa e efeito
deve perpassar todas as perspectivas do Balanced Scorecard (SALIONE, 2013; SANTANA,
2014).

A estratégia da organizagdo deve configurar-se como um conjunto de hipéteses do tipo
"se-entdo"” entre causas e efeitos. Dessa forma, o BSC deve expressar de forma clara as
relacBes entre objetivos e medidas em todas as perspectivas adotadas (SALIONE, 2013;
SANTANA, 2014).

O BSC pode ser adaptado como modelo de gestdo estratégica, podendo ser utilizado
por diferentes tipos de organizacdo, de modo que as quatro perspectivas originalmente
propostas ndo devem ser vistas como definitivas. Dessa forma, as perspectivas do BSC podem
ser adaptadas de acordo com o contexto em que a organizacdo se insere (FELIX; FELIX;
TIMOTEO, 2011; ROCHA; CASARTELLI, 2014).

Lima, Soares e Lima (2011) realizaram um estudo com a intencdo de identificar quais
as perspectivas eram utilizadas no BSC de Instituicbes de Ensino Superior brasileiras e
estrangeiras e constataram a utilizacdo das perspectivas originais na maioria das instituicoes
analisadas. No entanto, os autores também verificaram a utilizacdo de perspectivas

diferenciadas:

Nas instituicOes estrangeiras destacam-se: Inovacdo; Pessoas; Stakeholders;
Gestdo Académica; Recursos; Comunidade; Aprendizado dos Estudantes;
Imagem e Reconhecimento; Diversidade; Processos de Negocios
Internacionais; Desenvolvimento Organizacional; Clima Organizacional; e
Eleitores. J& nas instituicbes nacionais algumas perspectivas foram
incorporadas ou adaptadas do modelo original: Sociedade; Mercado; Legal,
Inovacdo; Acionistas (LIMA; SOARES; LIMA, 2011, p. 201).

Embora inicialmente voltado para o setor privado, 0 BSC pode ser utilizado como
instrumento de gestdo na Administracdo Publica. Contudo, a ferramenta deve ser adequada ao
contexto publico, cujo foco € o atendimento as demandas da sociedade e ndo ao aspecto
financeiro como na iniciativa privada (ADAMS; MUIR; HOQUE, 2014; KAPLAN;
NORTON; 1997; MARTINS, 2015; MUDA et al., 2018; ROSA et al., 2014).

A utilizagcdo do BSC no setor publico proporciona um relacionamento entre a missao,
a estratégia e as medidas de desempenho organizacional, além de possibilitar “o alinhamento

das iniciativas da organizacdo, de departamentos e dos individuos de forma a reforcar a
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performance uns dos outros e, por consequéncia, conquistar um desempenho conjunto bem
melhor” (FERNANDES; FURTADO; FERREIRA, 2016, p. 225).

Nascimento, Alves Juanior e Pereira (2014, p. 75) ressaltam a utilizacdo de mapas
estratégicos na area publica como um meio para a comunicagdo da estratégia do governo na
utilizac@o dos recursos publicos disponiveis. Entretanto, os autores alertam para a necessidade
de se considerar as especificidades relativas ao setor publico, tais como "a existéncia de
hierarquias rigidas, a cultura prdpria do setor, mudancas periodicas de direcdo politica, entre
outras”, uma vez que estas influenciam os processos de melhoria implementados no setor
publico.

Kaplan e Norton (2000) formularam uma proposta de BSC para 6rgdos do setor
publico, apresentando uma arquitetura composta por seis perspectivas, a saber: missao,
geracdo de custo, criacdo de valor, apoio legitimador, processos internos e aprendizado e
crescimento. A perspectiva do cumprimento da missdo diz respeito ao alcance dos resultados
da acdo governamental. A perspectiva dos geracao custos refere-se a capacidade do governo
para produzir o maximo de bens e servicos com o menor 6nus possivel a sociedade. A
perspectiva da criacdo de valor corresponde ao beneficio social produzido pelo setor pablico.
A perspectiva do apoio legitimador refere-se ao apoio politico e financeiro que sustenta as
atividades governamentais. As perspectivas dos processos internos e aprendizagem e
crescimento assemelham-se ao modelo proposto para o setor privado. O modelo proposto por

Kaplan e Norton (2000) esta representado na Figura 5.

Figura 5 - Modelo de BSC para o setor publico de Kaplan e Norton (2000).

( N\
Missdo
/L /
'Y N
[ Geragdo de custo ] Criacdo de valor [ Apoio legitimador ]
\ J
\r T \/
Processosinternos
\ J

Aprendizadoe
crescimento

Fonte: Kaplan e Norton (2000).
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Outros autores também propuseram diferentes adaptacdes ao BSC, adequando as
perspectivas do modelo inicialmente proposto, de modo que essa ferramenta pudesse atender
as especificidades do setor publico.

Muller (2001) acrescentou ao modelo tradicional proposto por Kaplan e Norton (1997)
a perspectiva social, tendo em vista a natureza das agdes desenvolvidas pelas organizagoes
publicas de grande relevancia para cidadaos e sociedade. A perspectiva financeira manteve-se
na base das perspectivas, por ser entendida como essencial a continuidade da organizacao,
uma vez que se relaciona aos recursos necessarios a concretizacdo das atividades.

O modelo de Muller (2001), representado na Figura 6, buscou "equilibrar os objetivos
de curto e longo prazo, os resultados almejados e os indicadores de desempenho desses
resultados, assim como as medidas tangiveis e as intangiveis, mais dificeis de serem
mensuradas” (FERNANDES, 2013, p. 85).

Figura 6 - Modelo de BSC para o setor publico de Muller (2001).

Social

Aprendizagem
e crescimento

I I

Processos
internos

Clientes

Finangas

Fonte: Muller (2001).

O modelo de BSC para o setor publico, apresentado na Figura 7, foi proposto por
Osorio (2003) para uma autarquia do municipio de Curitiba, sendo constituido de quatro
perspectivas, a saber: perspectiva dos clientes/beneficiarios, perspectiva financeira;

perspectiva dos processos internos e perspectiva do desenvolvimento institucional.
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Figura 7 - Modelo de BSC para o setor publico de Osorio (2003).

Clientes / Beneficidrios

Processos Internos
Desenvolvimento
Institucional

Fonte: Osorio (2003).

No modelo de Osorio (2003), a I6gica de hierarquizacdo do BSC pode ser expressa de

duas formas:

a) Na primeira, alterna-se a posicdo ocupada pelas perspectivas dos
clientes/beneficiarios e financeira, no modelo tradicional de BSC, passando a
primeira para o topo;

b) Na segunda, as perspectivas dos clientes/beneficiarios e financeira séo retratadas
juntas, de modo a demonstrar a importancia dos cidadaos, como financiadores das

acOes governamentais.

Para a primeira ldgica de hierarquizacdo, devem-se considerar dois clientes
diferenciados: o beneficiario e o contribuinte, tendo em vista que nem todos os que financiam
0s servicos publicos usufruem desses servigos (OSORIO, 2003).

Ja 0 modelo proposto por Santos (2003), demonstrado na Figura 8, inseriu a Lei de
Responsabilidade Fiscal com uma dimensdo relevante em um BSC para o setor publico.

Dessa forma, a arquitetura do modelo é constituida pelas seguintes perspectivas:
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a) Perspectiva do Cidad&o: como atuar para que possam atender as necessidades dos
cidaddos?

b) Perspectiva da responsabilidade financeira: como a organizacdo deve atuar para
que possa financiar suas acOes atendendo as disposicbes da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)?

c) Perspectiva dos processos internos: como 0S processos internos estdo sendo
gerenciados e inovados para que possam atender as expectativas do cidaddo e a
Lei de Responsabilidade Fiscal?

d) Perspectiva do servidor: como as habilidades e a criatividade dos servidores estéo
sendo estimuladas para que possam atender as expectativas dos cidaddos?

Figura 8 - Modelo de BSC para o Setor Publico de Santos (2003).

[ Visdo de ]
— —

Governo

|
C oo >

Fonte: Santos (2003).

Responsabilidade
Financeira

Processos
Internos

Pereira (2004) desenvolveu um modelo de BSC para uma organizacdo financeira
estruturado por meio de cinco perspectivas, a saber: financeira; clientes, social e
mantenedores; educagéo; processos internos e aprendizagem e crescimento.

A arquitetura do modelo proposto por Pereira (2004) esta explicitada na Figura 9.
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Figura 9 - Modelo de BSC para o setor publico de Pereira (2004).
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Fonte: Pereira (2004).

A perspectiva financeira diz respeito a capacidade de equilibrar e gerir os aspectos
financeiros, buscando autossustentacdo. A perspectiva clientes, social e mantenedores
relaciona-se a diferenciacdo do negdcio em mercadoldgico, social e mantenedor, buscando a
satisfacdo do cliente e o fortalecimento da organizacdo e dos produtos/servicos oferecidos. A
perspectiva educacional refere-se a definicdo dos processos educacionais e suas etapas,
processos de acompanhamento da aprendizagem, busca por inovac@es tecnolégicas, além do
incentivo a pesquisa e a extensdo. A perspectiva dos processos internos diz respeito a
modernizacdo continua da organizacdo, propondo a criacdo de um modelo de gestdo
descentralizado, investimentos em processos participativos, além da melhoria dos controles e
dos sistemas de comunicagdo. Finalmente, a perspectiva aprendizagem e crescimento refere-
se ao incentivo a gestdo de recursos humanos, que envolva a elaboracdo de um plano diretor
de Recursos Humanos e a definicdo de parametros para alocacdo de pessoal (PEREIRA,
2004).

Pedro (2004) propds um modelo de BSC para aplicagdo no setor publico, no qual
acrescenta a missdo e a estratégia da organizagdo. O modelo, representado na Figura 10, é

estruturado considerando quatro perspectivas, assim descritas:

a) Perspectiva dos clientes, que diz respeito a delimitagdo do publico alvo, os clientes
€ a0s pProcessos necessarios a criagdo de valor para esse publico;
b) Perspectiva financeira, entendida como 0s modos para se criar ou adicionar valor

aos clientes, sem, no entanto gerar aumento de custos;
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c) Perspectiva dos processos internos, que se refere a definicdo de quais processos de
negdcios em que a organizacdo deve tornar-se excelente, de modo a satisfazer as
expectativas dos clientes, dentro das limitacfes or¢camentarias;

d) Perspectiva da aprendizagem e do crescimento, que diz respeito as formas de
mudanca e crescimento para atendimento as demandas dos clientes, em constante

mudanga.

Figura 10 - Modelo de BSC para o setor publico de Pedro (2004).
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[ Financeira ]_—[ Processos Internos ]
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Crescimento

Fonte: Pedro (2004).

Outro modelo adaptativo do BSC para o setor publico, foi proposto por Passos (2004)
para o Tribunal de Contas da Unido. O modelo encontra-se representado pela Figura 11 e

congrega quatro perspectivas, quais sejam:

a) A perspectiva fiduciaria que diz respeito a mitigacdo dos desvios e desperdicios
dos recursos publicos, de modo a gerar maior beneficio para a sociedade;

b) A perspectiva de clientes destaca o relacionamento com as diferentes categorias da
sociedade com as quais a organizacao se relaciona;

c) A perspectiva dos processos internos diz respeito ao cumprimento das
competéncias atribuidas a organizacao de forma tempestiva e com qualidade;

d) Perspectiva da Aprendizagem e do Crescimento que refere-se ao aprimoramento
da politica de gestdo de pessoas dentro da organizacao.
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Figura 11 - Modelo de BSC para o setor publico de Passos (2004).
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Fonte: Passos (2004).

Bergue (2005) também propde um modelo adaptativo de BSC para o setor publico,

representado na Figura 12.

Figura 12 - Modelo de BSC para o setor publico de Bergue (2005).

Usuério Contribuinte

Estrutura

Processos

)0

i

Fonte: Bergue (2005).

O modelo de Bergue (2005) considera 0s seguintes pressupostos:

a) Os destinatarios das acGes governamentais Sa0 0s usuarios e os contribuintes que
devem assumir posicdo de destaque na construgédo das estratégias de governo;

b) a ligacdo entre aparelho estatal e os destinatarios dos bens e servi¢os publicos
produzidos ocorre por meio de pessoas;

c) O fator trabalho € essencial para a geracdo dos servicos publicos no ambito das
organizacg0es publicas;

d) A estrutura desempenha um papel primordial para a Administracdo Publica.
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Outro modelo de BSC, para o setor publico, foi desenvolvido por Martins (2005),
constituido por cinco perspectivas, conforme representado na Figura 13. A perspectiva dos
usuarios diz respeito aos questionamentos que a organizacao deve realizar a fim de identificar
as demandas dos usuarios e atendé-las. A perspectiva dos processos internos compreende 0s
aprimoramentos que estes devem receber para atender plenamente aos usuarios. A perspectiva
da inovacdo refere-se ao completo atendimento as expectativas dos usuarios, por meio de
inovacOes e aprimoramentos na organizacao. A perspectiva das pessoas diz respeito a como a
organizacdo deve aprimorar a qualidade de sua atuacdo, com vistas a atender completamente
seus usuarios. Finalmente, a perspectivada responsabilidade financeira refere-se a busca pela

otimizacdo dos recursos aplicados pela organizacao.

Figura 13 - Modelo de BSC para o setor pablico de Martins (2005).
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Fonte: Martins (2005).

O modelo de BSC desenvolvido por Ghelman e Costa (2006), que esta representado na
Figura 14, divide as perspectivas aprendizagem e crescimento do modelo original de Kaplan e
Norton (1997) em pessoas e modernizacdo administrativas, além de incluir a perspectiva
sociedade/cidaddo. Os autores destacam que, para o setor publico, "perspectiva financeira ndo
é o0 objetivo final, mas sim, um meio para a obtencéo de recursos necessarios ao cumprimento
de sua funcéo social” (GHELMAN; COSTA, 2006, p. 3).
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Figura 14 - Modelo de BSC para o setor publico de Ghelman e Costa (2006).
Sociedade /
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Fonte: Ghelman e Costa (2006).

Segundo Ghelman e Costa (2006), a criacdo da perspectiva pessoas se justifica por ela
representar um elemento essencial para a promocdo dos processos de modernizacdo na
organizacdo. J& a perspectiva da modernizagdo administrativa diz respeito ao aperfeicoamento
da gestdo interna por meio da incorporacdo de tecnologia da informacdo e de novas praticas
gerenciais. Em relacdo a perspectiva cliente, os autores destacam a existéncia de dois tipos no
setor publico, quais sejam: "o cliente direto que consome o servi¢o e um cliente indireto que
também ¢é beneficiario deste servico (cidadao/sociedade)" (GHELMAN; COSTA, 2006, p. 6).

Ao propor um modelo adaptativo do BSC para a Administracao Publica Federal, Felix,
Felix e Timoteo (2011) destacaram as necessarias adequacdes das perspectivas originais do
modelo tradicional de BSC, propondo as seguintes adaptacdes: que a perspectiva financeira
passe a ser denominada perspectiva orgamentéria e que a perspectiva clientes seja
desmembrada em cidaddo/sociedade e Administracdo Publica Federal. Os autores
propuseram, ainda, a criagdo da perspectiva de relagcbes governamentais. Na figura 15,

representa-se 0 modelo proposto pelos autores.
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Figura 15 - Modelo de BSC para o setor publico de Felix, Felix e Timoteo (2011).

Cidad3o / Sociedade
i
Administracdo Publica Federal
2=
Relagdes Governamentais
A=
Aprendizado e Crescimento
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2
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Fonte: Felix, Felix e Timéteo (2011).

A perspectiva do cidaddo/sociedade corresponde aos resultados da gestdo publica
como prestadora de servicos a sociedade. A perspectiva da Administracdo Publica Federal diz
respeito as acdes para a modernizacdo e desenvolvimento das instituicdes publicas. A
perspectiva das relagdes governamentais refere-se a busca de parcerias entre 0s 6rgdos
publicos, empresas privadas e organismos internacionais com vistas ao desenvolvimento das
atividades governamentais. A perspectiva orcamentaria corresponde ao orcamento publico,
fator determinante para o planejamento e execucdo das politicas publicas (FELIX; FELIX;
TIMOTEO, 2011).

2.6 Relagéo entre Balanced Scorecard e auditoria operacional

A principal relagdo entre BSC e Auditoria Operacional encontra-se na finalidade
precipua de ambas as metodologias, a saber, a avaliagdo de desempenho sob aspectos que
perpassam as medidas meramente financeiras. Dessa forma, propde-se, no presente estudo,
uma adaptacdo do modelo de BSC para o setor publico proposto por Felix, Felix e Timoteo
(2011) para auditoria operacional, convertendo as perspectivas propostas pelos autores nas
quatro dimensdes de desempenhos recomendadas pelo TCU, como sintetizado na Figura 16.

Optou-se pelo modelo de Felix, Felix e Timoteo, tendo em vista a possibilidade de

adaptar as perspectivas estratégicas adotadas pelos autores, convertendo-as nas dimensdes de
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desempenho avaliadas em auditorias operacionais. Além disso, a cadeia de relagdes entre as
perspectivas do modelo se assemelha a hierarquizacdo das dimensbes de desempenho
proposta no presente estudo, ou seja, uma melhor gestdo dos recursos (economicidade)
buscando o alcance dos objetivos (eficacia), com uma melhor utilizacdo dos insumos

(eficiéncia) e, por conseguinte, a consecucao dos resultados esperados (efetividade).

Figura 16 - Relag&o entre as perspectivas do modelo de Felix, Felix e Timoteo e as dimensdes
de desempenho avaliadas em auditorias operacionais.

Perspectivas do Modelo de Felix, Dimens&es de Desempenho
Felix e Timoteo (2011) (TCU, 2010)
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Federal
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f——( )
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[ Orgamentdria ]—[ Economicidade ]

Fonte: Da autora (2017).

A perspectiva orcamentaria diz respeito aos custos operacionais e investimentos
previstos no orcamento publico e necessarios a execucdo das acGes governamentais.
Representa a base do modelo e a perspectiva de maior criticidade para a gestdo publica, uma
vez que envolve os recursos financeiros destinados a realizacdo dos objetivos estratégicos
definidos nas demais perspectivas (FELIX; FELIX; TIMOTEO, 2011).

Em termos gerais, 0 conceito de economia refere-se a ideia de gastar pouco, ou seja,
realizar as atividades gastando o minimo possivel. Uma transacdo é considerada econémica
qguando realizada ao menor custo, com padrdo de qualidade desejavel, no tempo e em
guantidade adequados (SILVA, 2013).
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Dessa forma, a dimensdo da economicidade refere-se a capacidade de gestdo dos
recursos financeiros disponiveis pela entidade, proporcionando a redugdo do custo de suas
atividades, dentro de padrdes esperados de qualidade. Nas auditorias operacionais, 0 exame da
economicidade objetiva avaliar se 0s mecanismos de aquisicdo dos diferentes recursos
utilizados pela entidade na consecucdo de suas atividades concorrem para a obtencdo do
menor custo possivel e de padrdes adequados de qualidade (ALBUQUERQUE; FADUL;
CERQUEIRA, 2012; ALVES, 2016; GRUENFELD, 2016; SILVA, 2013).

Assim, a economicidade equipara-se a perspectiva orcamentaria, uma vez que a gestao
adequada dos recursos é fator essencial para a consecucdo dos objetivos dentro das demais
perspectivas.

A perspectiva dos processos internos diz respeito a identificacdo e otimizacdo dos
pontos criticos, visando a busca por exceléncia e o melhor funcionamento da organizacao,
possibilitando a consecucdo dos objetivos financeiros e a satisfacdo das necessidades dos
clientes, sendo impactada pelas perspectivas das relacbes governamentais e da aprendizagem
e crescimento. A primeira compreende a cadeia de relagcdes entre 6rgao das esferas publica e
privada, além de organismos internacionais que impactam nos processos da entidade. Ja a
perspectiva da aprendizagem e crescimento envolve a capacidade de inovacgéo e melhoraria da
organizacdo, de modo a agregar valor aos seus processos internos (OLVE; ROY; WETTER,
2001; FELIX; FELIX; TIMOTEO, 2011; FERNANDES, 2013; ROLIM; ROLIM, 2013).

A dimensdo da eficacia refere-se a competéncia da gestdo para atingir 0s objetivos
propostos em seus programas, independente dos meios utilizados e dos custos envolvidos, ou
seja, a capacidade de fazer aquilo que se propde a fazer. Os exames de eficcia nas auditorias
operacionais visam a avaliar o grau de cumprimentos dos objetivos estabelecidos pela
organizacdo em um determinado periodo de tempo (ALBUQUERQUE; FADUL;
CERQUEIRA, 2012; ALVES, 2016; GRUENFELD, 2016; SILVA, 2013).

Tomadas em conjunto, as perspectivas dos processos internos, das relacfes
governamentais e da aprendizagem e crescimento relacionam-se as atividades desenvolvidas
pela entidade com vistas a atingir seus objetivos, sendo possivel estabelecer um paralelo entre
tais perspectivas e o conceito de eficacia.

O conceito de eficiéncia deriva da economia e estd relacionado a menor relacéo
custo/beneficio na concretizagdo dos objetivos organizacionais. Envolve a comparacdo entre
0s insumos empregados e 0s produtos gerados por uma atividade, em um determinado periodo
de tempo, mantido os padrdes de qualidade. E a capacidade de fazer bem feito o que deve ser

feito. Para a Administracdo Publica, ser eficiente € empregar os recursos da melhor forma



57

possivel para realizar o que foi estabelecido (ALBUQUERQUE; FADUL; CERQUEIRA,
2012; ALVES, 2016; GRUENFELD, 2016; SILVA, 2013).

Nas auditorias operacionais, 0s exames de eficiéncia visam a avaliar se 0S recursos
estdo sendo utilizados de modo a resultar em um desempenho satisfatorio e sem desperdicio.
Para tanto, deve-se questionar: "a) se poderiam ter sido obtidos os mesmos resultados
utilizando os mesmos recursos, e b) se poderiam ter sido empregados 0S mesmos recursos
para alcancar melhores resultados (em quantidade e qualidade)” (SILVA, 2013, p. 31).

A perspectiva da Administracdo Publica Federal "envolve uma abordagem com foco
na modernizacdo da gestdo publica, nos resultados das tomadas de decisdes e no
desenvolvimento da eficiéncia nas instituicdes publicas brasileiras" (FELIX; FELIX;
TIMOTEO, 2011, p. 65). Dessa forma, é possivel estabelecer uma relagio entre essa
perspectiva e o conceito de eficiéncia, uma vez que ambos dizem respeito as acdes com vistas
ao desenvolvimento e modernizacdo das organizacBes publicas, ou seja, acles para
otimizac&o dos recursos disponiveis.

A efetividade estd relacionada aos resultados alcancados por uma intervencao
governamental e seus impactos na populacdo-alvo. E a relacdo entre o pretendido por uma
acao e os impactos efetivamente produzidos por tal acéo, transformando o ambiente no qual
interveio. Os exames visam a avaliar o grau de impacto de uma acdo no que se refere a
satisfacdo das necessidades da populacdo-alvo, a transformacdo da realidade social prévia,
bem como a continuidade dos resultados obtidos (ALBUQUERQUE; FADUL;
CERQUEIRA, 2012; ALVES, 2016; GRUENFELD, 2016; SILVA, 2013).

Dessa forma, o conceito de efetividade guarda estreita relacdo com a perspectiva do
cidadao/sociedade, uma vez que ela corresponde "aos servigos a serem prestados ao cidadéo e
a sociedade, considerando os preceitos de uma gestao publica moderna focada em resultados e
orientada para a transparéncia” (FELIX; FELIX; TIMOTEO, 2011, p. 65).
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

No presente capitulo, visa-se a apresentar os procedimentos metodolégicos utilizados
para a realizacdo da pesquisa. O topico inicial trata da caracterizacdo da pesquisa,
classificando-a em relacédo a abordagem do problema e ao objetivo da investigacdo. A seguir,
passa-se a descricao dos procedimentos de coleta dos dados e dos instrumentos utilizados para
andlise dos dados. Finalmente, no quarto tépico do capitulo, apresenta-se a sintese dos

procedimentos metodologicos adotados no presente estudo.
3.1 Caracterizacao da pesquisa

Quanto a abordagem, a pesquisa caracteriza-se como qualitativa na medida em que
visa a interpretacdo dos fenémenos, atribuindo-lhes significado. Collis e Hussey (2005, p. 26)
descrevem o método qualitativo como "mais subjetivo e envolve examinar e refletir as
percepcOes para obter um entendimento de atividades sociais € humanas".

Em relacdo ao objetivo, a pesquisa classifica-se como descritiva, cujo objetivo é
descrever as caracteristicas de um dado fenbmeno ou estabelecer relacGes entre variaveis,
sendo frequentemente utilizada por pesquisadores sociais voltados a atuacdo pratica (GIL,
2008).

Nesse sentido, buscam-se identificar e descrever as caracteristicas da metodologia
Balanced Scorecard e sua aplicabilidade como ferramenta de auditoria operacional.

3.2 Procedimentos de coleta de dados

Os dados necessarios ao desenvolvimento da pesquisa foram coletados por meio de
trés instrumentos, quais sejam: observacdo participante, entrevistas e pesquisa documental, de
modo a buscar a complementaridade das informag6es bem como maior coeréncia do resultado
final.

A observacgdo participante, conforme define Collis e Hussey (2005, p. 163)

[...] € um método de coletar dados em que o pesquisador fica totalmente
envolvido com os participantes e os fendbmenos que estdo sendo pesquisados.
O objetivo é fornecer os meios de obter um entendimento detalhado de
valores, motivos e praticas daqueles que estdo sendo observados.

A observacdo participante pode ocorrer de forma natural, quando o observador ja é
membro do grupo ou comunidade que investiga ou artificial, quando o observador se insere ao

grupo apenas para a realizac¢ao da pesquisa (GIL, 2008).
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Utilizou-se desse instrumento de coleta de dados tendo em vista o fato da autora da
pesquisa ocupar 0 cargo de auditora, estando lotada na unidade de Auditoria Interna da
Universidade Federal de Lavras, desde 2006.

Por meio da insercdo no ambiente pesquisado e acompanhamento dos trabalhos
desenvolvidos por essa unidade de Auditoria Interna, identificou-se a oportunidade para a
realizacdo de uma auditoria de natureza operacional, por meio da qual o framework
desenvolvido foi testado.

A entrevista € uma técnica de coleta de dados que ocorre por meio de uma
conversacgdo em que o entrevistado atua como fonte de informagéo e o entrevistador buscando
as informacdes necessarias a investigacdo (GIL, 2008; MARCONI; LAKATOS, 2003).

Foram realizadas entrevistas com servidores lotados nas unidades de auditoria interna
de 4 (quatro) Instituicbes Federais de Ensino Superior, a fim de evidenciar o cenario atual da
auditoria operacional, no &mbito de tais instituigdes, bem como verificar suas percepgdes em
relagdo aos trabalhos de auditoria operacional. Ressalta-se que algumas instituicdes nédo
dispdem do cargo de auditor em seu quadro funcional, sendo designados servidores ocupantes
de outros cargos da carreira dos técnico-administrativos em educacdo, para a realizacdo de
trabalhos de auditoria. Assim, foram entrevistados tanto auditores de carreira, quanto
servidores ocupantes de outros cargos, porém desempenhando funcéo de auditor.

Os entrevistados foram selecionados por meio de amostragem néo probabilistica por
conveniéncia. Esse tipo de amostragem é aplicado em pesquisas qualitativas em que ndo se
faz necessario alto nivel de precisdo, ja que trata-se de um método com menor rigor
estatistico, tendo em vista a selecdo dos elementos mais acessiveis ao pesquisador (GIL,
2008).

As entrevistas abordaram aspectos relacionados a percepcdo dos auditores acerca das
potencialidades e limita¢des das auditorias operacionais, importancia para aperfeicoamento da
gestdo, realizacdo de auditorias operacionais, bem como eventuais dificuldades para sua
execucao.

Também foi realizada uma entrevista apos teste do framework desenvolvido por uma
unidade de auditoria interna de uma IFES. Apdés a realizacdo de um trabalho de auditoria
operacional o chefe da equipe apresentou suas consideragdes sobre a aplicacdo préatica do
framework. A entrevista abordou as dificuldades para a realizacdo de auditorias operacionais
pela equipe e se o framework minimizava tais dificuldades, pontos positivos e negativos, bem
como sugestbes de melhoria, além da utilizacdo do framework em novos trabalhos de

auditoria operacional.
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A pesquisa documental consiste na coleta de informagdes sobre determinado assunto
tendo por fonte de dados diferentes documentos, escritos ou "que ndo receberam ainda um
tratamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objetivos da
pesquisa” (GIL, 2008, p. 51).

Utilizou-se dessa técnica para a elaboracdo de um mapeamento dos elementos
avaliados nos trabalhos de auditoria operacional realizados pelo Tribunal de Contas da Uni&o
e para identificacdo dos principais programas governamentais e suas respectivas acoes
executados no ambito das Instituicdes Federais de Ensino Superior.

No que tange ao mapeamento dos elementos avaliados nas auditorias operacionais do
TCU, em consulta ao endereco eletronico http://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/ foram
identificados 36 (trinta e seis) relatorios intitulados como "Relatorio de Auditoria
Operacional”, referentes a trabalhos realizados pelo TCU, no periodo de 2011 a 2017, em
diversas areas de governo. Destes, foram retirados da amostra aqueles com enfoque diverso
das auditorias operacionais tradicionalmente conduzidas pelo TCU, ou seja, o exame da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de um programa ou atividade
governamental. Dessa forma, foram analisados 27 (vinte e sete) relatorios de auditorias
operacionais que objetivaram aferir o desempenho da gestdo, avaliando a execugdo dos
programas e atividades e comparando os resultados obtidos com os objetivos propostos.

Em relacdo a identificagdo dos programas governamentais executados pelas
Instituicdes Federais de Ensino Superior, os dados foram obtidos por meio de consulta ao
acesso publico do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP)
(https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=1AS%2FExecu
cao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true). Os filtros utilizados na

consulta foram relacionados no Quadro 4.
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Quadro 4 - Filtros utilizados na consulta ao SIOP.

Campo Valores
Ano 2016; 2017; 2018
Orgdo Ministério da Educacio

orcamentario

Unidade
orcamentaria

Fundagdo Universidade Federal do Vale do S8o Francisco; Universidade Federal de
Alagoas; Universidade Federal da Bahia; Universidade Federal do Ceard; Universidade
Federal do Espirito Santo; Universidade Federal de Goias; Universidade Federal
Fluminense; Universidade Federal de Juiz de Fora; Universidade Federal de Minas Gerais;
Universidade Federal do Pard; Universidade Federal da Paraiba; Universidade Federal do
Parand; Universidade Federal de Pernambuco; Universidade Federal do Rio Grande do
Norte; Universidade Federal do Rio Grande do Sul; Universidade Federal do Rio de
Janeiro; Universidade Federal de Santa Catarina; Universidade Federal de Santa Maria;
Universidade Federal Rural de Pernambuco;

Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro; Fundagdo Universidade Federal de
Roraima;Fundagdo Universidade Federal do Tocantins; Universidade Federal de Campina
Grande; Universidade Federal Rural da Amaz6nia; Universidade Federal do Tridngulo
Mineiro; Universidade Federal dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri; Centro Federal de
Educacdo Tecnol6gica Celso Suckow da Fonseca; Centro Federal de Educacéo
Tecnolégica de Minas Gerais; Universidade Tecnoldgica Federal do Parang; Universidade
Federal de Alfenas; Universidade Federal de Itajub4; Universidade Federal de Sdo Paulo;
Universidade Federal de Lavras; Universidade Federal Rural do Semi-Arido; Fundagéo
Universidade Federal do Pampa; Universidade Federal da Integracdo Latino Americana;
Fundacdo Universidade Federal de Ronddnia; Fundagdo Universidade do Rio de Janeiro;
Fundacdo Universidade do Amazonas; Fundacdo Universidade de Brasilia; Fundagdo
Universidade Federal do Maranhdo; Fundacdo Universidade Federal do Rio Grande;
Universidade Federal de Uberlandia; Fundagdo Universidade Federal do Acre; Fundagao
Universidade Federal de Mato Grosso; Fundacdo Universidade Federal de Ouro Preto;
Fundacdo Universidade Federal de Pelotas; Fundacdo Universidade Federal do Piaui;
Fundacdo Universidade Federal de S&o Carlos; Fundagdo Universidade Federal de
Sergipe; Fundacdo Universidade Federal de Vigosa; Fundagdo Universidade Federal de
Mato Grosso do Sul; Fundagdo Universidade Federal de Ciéncias da Salde de Porto
Alegre; Fundagdo Universidade Federal de S&o Jodo del-Rei; Fundacdo Universidade
Federal do Amap4; Fundacdo Universidade Federal da Grande Dourados; Universidade
Federal do Recbncavo da Bahia; Fundacdo Universidade Federal do ABC; Instituto
Federal de Alagoas; Instituto Federal do Amazonas; Instituto Federal Baiano; Instituto
Federal do Cear4; Instituto Federal do Espirito Santo; Instituto Federal Goiano; Instituto
Federal do Maranhdo; Instituto Federal de Minas Gerais; Instituto Federal do Norte de
Minas Gerais; Instituto Federal do Sudeste de Minas Gerais; Instituto Federal do Sul de
Minas Gerais; Instituto Federal do Tridngulo Mineiro; Instituto Federal do Mato Grosso;
Instituto Federal do Mato Grosso do Sul; Instituto Federal do Pard; Instituto Federal da
Paraiba; Instituto Federal de Pernambuco; Instituto Federal do Rio Grande do Sul;
Instituto Federal Farroupilha; Instituto Federal de Ronddnia; Instituto Federal Catarinense;
Instituto Federal de Sergipe; Instituto Federal do Tocantins;

Instituto Federal do Acre; Instituto Federal do Amap4; Instituto Federal da Bahia; Instituto
Federal de Brasilia; Instituto Federal de Goias; Instituto Federal do Sertdo Pernambucano;
Instituto Federal do Piaui; Instituto Federal do Parand; Instituto Federal do Rio de Janeiro;
Instituto Federal Fluminense; Instituto Federal do Rio Grande do Norte; Instituto Federal
Sul-rio-grandense; Instituto Federal de Roraima; Instituto Federal de Santa Catarina;
Instituto Federal de Sdo Paulo; Universidade Federal da Fronteira Sul; Universidade
Federal do Oeste do Pard; Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-
Brasileira; Universidade Federal do Oeste da Bahia; Universidade Federal do Sul e
Sudeste do Para; Universidade Federal do Cariri; Universidade Federal do Sul da Bahia

Fonte: Da autora (2017).
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Para as informacgdes a serem disponibilizadas no resultado solicitou-se que fossem
agrupadas em primeiro nivel por programa e em segundo nivel por acdo, apresentando 0s

valores referentes ao Projeto de Lei, a Dotacdo Inicial e a Dotacdo Atual.
3.3 Andlise dos dados

Os dados obtidos por meio das entrevistas e da pesquisa documental nos relatorios de
auditoria operacional do TCU foram analisados por meio da técnica andlise de conteldo,
definida por Bardin (2009, p. 42) como:

[...] um conjunto de técnicas de analise de comunicagdo visando obter, por
procedimentos sisteméaticos e objetivos de descricdo do conteldo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condigdes de producdo/recepcdo destas
mensagens.

A andlise do contetdo das entrevistas buscou compreender a percepcao dos auditores
acerca da realizacdo de auditorias operacionais, adotando-se as seguintes categorias de

analise:

a) Potencialidades da auditoria operacional;
b) Limitaces da auditoria operacional;
c) Importéncia da auditoria operacional para o aperfeicoamento da gestéo;

d) Dificuldades para a execucgédo de auditorias operacionais.

No que tange a entrevista apds teste do framework, os dados foram analisados por

meio da técnica andlise de contetdo, tendo como categorias de analise:

a) Dificuldades para a realizacao de auditorias operacionais sanadas pelo framework;
b) Pontos positivos e negativos do framework;
¢) Sogestdes de melhoria para o framework;

d) Utilizagdo do framework em novos trabalhos de auditoria operacional.

Ja no que se refere a analise dos dados obtidos nos relatorios de auditoria operacional
do TCU, por meio da analise de conteudo evidenciou-se como cada uma das quatro

dimensdes de desempenhos definidas no Manual de Auditoria Operacional do TCU, foram
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tratadas e avaliadas nos relatorios de auditoria operacional analisados. As categorias de
andlise adotadas foram sintetizadas no Quadro 5.

Quadro 5 — Categorias e subcategorias de analise dos relatorios de auditoria operacional do
TCU.

Categorias Subcategorias.

Economicidade Exames referentes ao planejamento e gestdo dos recursos.

Eficacia Exames referentes ao cumprimento dos objetivos estabelecidos.
Eficiéncia Exames referentes a otimizagdo dos recursos disponiveis.
Efetividade Exames referentes aos resultados da acdo governamental.

Fonte: Da autora (2017).

No que se refere a identificagdo dos programas e a¢Bes executados pelas IFES, a
analise buscou levar eventuais especificidades que poderiam demandar critérios de avaliacdo
de desempenho além dos que ja haviam sido elencados por meio dos relatérios de auditoria
operacional do TCU.

O resultado da andlise dos dados seré apresentado no capitulo 4 do presente trabalho.
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4 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Neste capitulo, serdo abordados os resultados da anélise de dados que permitiram a
construcdo do framework de auditoria operacional fundamentado na metodologia BSC.

No primeiro momento apresenta-se o cenario atual da auditoria operacional no ambito
das IFES. A seguir, passa-se ao relato dos elementos avaliados pelo TCU quando da
realizacdo de auditorias operacionais, a fim de verificar o cumprimento das dimensfes de
desempenho na execucdo dos programas ou atividades auditados. Posteriormente, apresenta-
se o framework de auditoria operacional elaborado. E, finalmente, demonstra-se as
impressBes dos auditores da UFLA acerca do framework apds sua utilizacdo na realizagdo de

um trabalho de auditoria.

4.1 O cenario atual da auditoria operacional no @mbito das InstituicGes Federais de

Ensino Superior

A obrigatoriedade de se estruturar unidades de auditoria interna para fiscalizagéo e
controle da gestdo das IFES decorre do Decreto n°® 3.591, de 6 de setembro de 2000, que
também as vinculou a orientagdo normativa do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal.

A fim de identificar o cenario da auditoria operacional no ambito das IFES, foram
entrevistados 4 (quatro) servidores que realizam trabalhos de auditagem em suas respectivas
instituicOes, buscando compreender suas percepcdes acerca da avaliacdo de desempenho da
acdo governamental. A duracdo de cada entrevista, bem como a quantidade de paginas

transcritas estdo sintetizados no Quadro 6.

Quadro 6 — Duracdo das entrevistas e quantidade de paginas transcritas

Entrevistado Duracédo da entrevista Paginas transcritas
1 14 minutos e 21 segundos 2 péginas
2 18 minutos e 27 segundos 4 péginas
3 16 minutos e 12 segundos 3 péginas
4 14 minutos e 56 segundos 2 paginas

Fonte: Da autora (2018).

Os servidores entrevistados desenvolvem trabalhos de auditoria em média ha 9 (nove)

anos e suas unidades estdo em atuacao ha 10 (dez) anos ou mais.
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Embora a maioria dos trabalhos realizados pelas unidades dos entrevistados tenham
por foco a verificagdo de conformidade as normas relativas ao setor publico, 3 (trés)
auditorias ja realizaram trabalhos com vistas a verificar o desempenho das acOes
desenvolvidas por suas instituicdes. No entanto, os entrevistados elencaram diferentes
critérios adotados para mensuracao do desempenho.

Os principais desafios no desenvolvimento dos trabalhos apontadas pelos
entrevistados foram a grande especificidade e a caréncia de formalizacdo dos processos
realizados pelas diferentes areas, além da dificuldade na definicdo de indicadores para
avaliacdo do desempenho, em especial no que se refere a mensuracdo dos aspectos
qualitativos do objeto auditado. Um entrevistado destacou ainda a necessidade de se analisar a
inter-relacdo entre os indicadores propostos, o que considerou um dos grandes desafios para
as auditorias operacionais. Um exemplo dessa dificuldade estd demonstrado no trecho a
sequir.

Pra mim a maior dificuldade na realizacdo da auditoria operacional é
primeiro definicdo de indicadores porque a gente avalia a gestdo com base
na eficiéncia, na economia, na eficcia. E sempre produtividade da gestdo, e
produtividade mensurada quantitativamente. E claro que quando a gente fala
de eficiéncia, a gente esta falando de andlise qualitativa também,mas é de
um ponto de vista inicialmente quantitativo Entdo para mim a primeira
dificuldade é o estabelecimento de indicadores com os quais trabalhar de
maneira quantitativa e o segundo ponto é exatamente esse indicador
guantitativo nem sempre defina qualidade por detrds. Se eu alcancei 90%
daquilo que foi determinado para alcangar, de que maneira que eu alcancei?

E ai quando eu falo de qualidade, ndo é sé do servico estado mas é o reflexo
disso na saude do servidor por exemplo (Entrevistado 2).

Em relacdo a unidade que ainda ndo realizou auditorias operacionais, os fatores
impeditivos apontados foram a auséncia de politicas, metas e indicadores bem definidos,
associado ao fato de que os setores ainda estdo iniciando seus mapeamentos de riscos.

Os auditores que ja realizaram auditorias de natureza operacional afirmaram que 0s
trabalhos desenvolvidos contribuiram para o aperfeicoamento da gestdo em suas instituicoes e
apontaram como contribuigdes a melhoria das a¢des de planejamento e o aperfeicoamento dos
processos realizados, na medida em que auxiliaram na identificacio e saneamento de
gargalos, além de contribuir para o levantamento dos riscos envolvidos e propor agdes para

minimiza-los, conforme demonstrados nos trechos das entrevistas abaixo.

Esses trabalhos tiveram por intuito retratar fielmente os processos avaliados,
com a apresentacdo de recomendacfes no sentido de aprimorar as praticas
adotadas, e, com isso agregar valor a gestdo e também de maneira a
minimizar os riscos decorrentes de tais processos. De forma geral, os
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gestores tem buscado atender as recomendacgfes da auditoria interna, o que
acredita-se tem sido beneficio para Instituicdo (Entrevistado 3).

A contribuicdo é a melhoria do planejamento. Melhorou o planejamento
dessa agdo para o proximo anos. [...] Entdo o plano para 2017 foi feito com
base na avaliacdo feita dos recursos gastos em 2015. [...] Da eficiéncia na
utilizacdo desses recursos (Entrevistado 2).

Os trabalhos de auditoria operacional contribuiram para o aperfeicoamento
do processo auditado. Destaco a recomendagdo para atuacdo de uma
instancia superior na aprovagdo dos pagamentos realizados e a demonstragédo
dos gargalos identificados nos processos (Entrevistado 1).

Questionados acerca das potencialidades das auditorias operacionais, os auditores
reafirmaram sua importancia para a gestdo, na medida em que possibilitam um conhecimento
mais aprofundado do objeto auditado, uma visdo detalhada do fluxo dos processos e dos
riscos envolvidos, permitindo o tratamento adequado, de modo a concorrer para que as agoes
produzam os resultados esperados. A titulo de exemplo, apresenta-se o relatos de dois

entrevistados.

Acredito que a principal potencialidade da auditoria operacional é conhecer
mais profundamente os objetos a serem auditados, e, com isso possibilitar
recomendacgBes no sentido de garantir mais economicidade, eficiéncia e
eficacia dos procedimentos adotados pela gestdo. Dessa forma, esse tipo de
auditoria vem a contribuir com a nova Gtica do controle voltado para a
prevengdo e minimizacdo dos riscos (Entrevistado 3).

Entendo que as auditorias operacionais sdo validas quando a instituicdo tem
planejamento estratégico, bons indicadores, politicas e metas bem definidas.
Acredito que apds a estruturacdo da instituicdo, com a criagdo da Politica de
Governanca, a gestdo de riscos, indicadores de gestdo, e agora com 0
programa de integridade, a instituicdo e sua Auditoria Interna estejam
prontas para uma auditoria operacional. A avaliagdo da gestdo com foco em
eficiéncia, efetividade e economicidade, no meu entendimento, devera servir
para assessorar 0 gestor na utilizagdo dos recursos cada vez mais escassos,
no redimensionamento da forca de trabalho, no atingimento de metas, na
melhoria do desempenho de seus indicadores e etc. S6 tera valores a agregar
a gestdo (Entrevistado 4).

No que tange aos fatores limitantes, foram apontados pelos entrevistados: a
necessidade de maior conhecimento e especializagdo dos profissionais em face do quadro
reduzido das auditorias; a deficitaria comunicacdo do planejamento estratégico das
instituices a todos os servidores; a caréncia de processos mapeados; e o receio dos servidores
em descrever detalhadamente suas tarefas aos auditores. Os trechos abaixo demonstram a

opinido dos entrevistados acerca das limitagOes das auditorias operacionais.
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Uma limitagdo seria no sentido de exigir maior conhecimento e
especializacdo dos profissionais de auditoria, num contexto de estrutura de
recursos humanos reduzida nas universidades federais, demandando uma
dedicacdo aos processos que nem sempre é possivel, diante do
desenvolvimento de outras rotinas (Entrevistado 3).

As principais limitacdes para a realizacdo de auditorias operacionais refere-
se ao fato da maioria dos processos ndo estarem mapeados e ao receio dos
servidores em descrever e detalhar suas tarefas (Entrevistado 1).

O maior entrave que eu vejo, a maior dificuldade, e por isso que nédo teve
realizacdo de auditorias operacionais ainda em outras areas é a deficiéncia na
comunicagdo entre os setores. Ainda ndo se tem é uma comunicagdo
organizacional a contento e ainda se o tem também é o conhecimento do
préprio PDI, das metas, dos objetivos instituicdo por todos os setores E se a
gente for chegar 14 no nivel de servidor essa questdo é mais critica
(Entrevistado 2).

Né&o obstante as dificuldades apontadas, 3 (trés) entrevistados relataram a existéncia de
acOes de natureza operacional no plano de atividades a serem desenvolvidas por suas unidades

de auditoria interna durante o exercicio 2018.

4.2 Elementos para avaliacdo de desempenho nas auditorias operacionais realizadas pelo
TCU

A auditoria operacional visa a avaliar determinado programa ou atividade
considerando critérios de desempenho, a saber: economicidade, eficacia, eficiéncia e
efetividade (BRASIL, 2010)

A partir da competéncia que lhe foi imputada pela Constituicdo Federal em seu artigo
71, inciso 1V, o Tribunal de Contas da Unido, tendo por base conceitos e técnicas utilizadas
por entidades fiscalizadoras internacionais com exceléncia na avaliagdo de programas
governamentais, desenvolveu a metodologia para realizagdo de auditorias de natureza
operacional, passando a realizar trabalhos nessa vertente, além de disseminar métodos e
técnicas a outros 6rgdos de controle (BRASIL, 1988; TORRES; TORRES, 2011; BARROS et
al., 2015).

A analise dos relatorios referentes aos trabalhos de auditoria operacional identificados
buscou relacionar quais elementos da acdo governamental foram avaliados pelo TCU para

aferir os critérios de desempenho, os quais sao listados no quadro 7 e discutidos a seguir.
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Quadro 7 - Elementos de analise avaliados pelo TCU para aferir critérios de desempenho

Elemento

Caracterizagéo

Gestdo orcamentaria

Aderéncia do planejamento estratégico ao montante de
disponibilizados e execucgdo orcamentaria das a¢es auditadas

recursos

Marco normativo  do
programa ou atividade

Adequada institucionalizacdo do programa ou acdo, de modo a definir atores e
responsabilidades, formas de atuacdo, coordenacdo de esforcos e demais
aspectos relevantes para o alcance dos objetivos almejados

Controle interno

Consisténcia dos mecanismos de controle adotados na execugdo do programas
ou atividades auditados.

Indicadores de
desempenho

Adequacdo dos indicadores de desempenho referentes aos objetos auditados e
sua capacidade de produzir dados precisos, completos e representativos.

Transparéncia e controle

Adequacdo dos instrumentos de transparéncia dos programas e atividades

social auditados contribuindo para a promogéo do controle social.

Capacidade de gerenciar o conhecimento produzido na conducdo dos programas
e atividades governamentais e aplica-lo de modo a promover a melhoria dos
processos executados.

Fonte: Da autora (2017).

Gestado do conhecimento

4.2.1 Gestdo orcamentaria

O planejamento de um programa ou atividade governamental se da a partir das
decisdes politicas acerca das acdes necessarias para transformar determinada realidade social.
Uma vez identificado um problema publico e este passou a figurar na agenda governamental,
passa-se a etapa da tomada de decisdo acerca das alternativas para enfrenta-lo (HOWLETT,;
RAMESH; PERL, 2013; SECCHI, 2016). Essa tomada de decisdo engloba ndo apenas as
estratégias de acdo para enfrentamento do problema, mas também o montante de recursos
necessarios ao alcance dos objetivos propostos.

Para Abreu e Camara (2015, p. 74)

[...] o orgcamento é um instrumento estruturante da acdo governamental, visto
que esse instrumento é um filtro de analise da viabilidade de execugdo das
politicas publicas, tanto do ponto de vista econémico quanto politico. Isso se
deve, respectivamente, pelo seu uso para avaliar a disponibilidade de
recursos para a formulacéo das politicas publicas (anélise estatica) e também
pelas possibilidades da gestdo orcamentaria dentro do contexto politico
institucional de decisdo (analise dinamica).

Em 21 (vinte e uma) das 27 (vinte e sete) auditorias operacionais pesquisadas, 0
Tribunal procedeu a anélise dos aspectos or¢camentarios referentes ao objeto avaliado, as quais

envolveram:

a) o planejamento estratégico e sua aderéncia aos recursos disponibilizados;

b) a metodologia de defini¢do do orgamento para os anos subsequentes;
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c) asustentabilidade do programa ou atividade;
d) critérios para o crescimento do programa ou atividade; e

e) eventuais desperdicios de recursos.

A titulo de ilustragdo, apresentam-se, a seguir, trechos de relatérios de auditoria
operacional realizadas pelo TCU, nos quais destaca-se a importancia da gestdo orcamentaria

na conducéo de um programa ou atividade governamental.

47. O Plansab estima em R$ 181,89 bilhGes os investimentos necessarios em
esgotamento sanitario entre 2014 e 2033 para cumprir as metas previstas no
plano (Tabela 6). Desse modo, ao longo de vinte anos, deveriam ser
investidos, em média, R$ 9,09 bilhdes por ano.

48. Ja 0 PPA 2012-2015 estimou investimentos da ordem de R$ 29 bilhdes
para o periodo de quatro anos (R$ 7,25 bilhdes/ano, em média). No PPA
2016-2019, as previsdes de investimentos no periodo subiram para mais de
R$ 39 bilhdes (R$ 9,82 bilhdes/ano). Porém, ha uma grande discrepancia
entre 0 montante de recursos previstos para o setor e o efetivamente
desembolsado. Dados histéricos de investimento da Unido em acdes
estruturais em esgotamento sanitario, no periodo de 2008 a 2014,
demonstram um desembolso médio anual de R$ 1,98 bilhdo. No melhor ano
dessa série, 2013, o desembolso foi da ordem de R$ 2,4 bilhdes, o que indica
as dificuldades de assegurar que 0S recursos Necessarios para cumprir as
metas colocadas sejam executados (Tabela 7) (BRASIL, 20164, p. 9).

210. Portanto, observa-se que a expansdo do Fies ndo foi precedida de
elementos técnicos que pudessem nortear o crescimento do programa,
planejando a concepgdo, execugdo, acompanhamento e avaliacdo da politica
publica, de modo a atingir com transparéncia, eficacia e eficiéncia objetivos
previamente definidos junto a sociedade. Da mesma forma, ndo foram
considerados 0s impactos fiscais e na sustentabilidade do programa
decorrentes da acelerada expansdo vivenciada entre 2010 e 2014,
configurando risco potencial de que o Fies venha a ter exaurida sua
capacidade de concesséo de novos financiamentos (BRASIL, 2016b, p. 15).

349. Nesse sentido, o presente achado de auditoria elenca uma série de riscos
identificados com relagdo a sustentabilidade do Fies, havendo indicios que a
dependéncia de recursos do Tesouro Nacional é crescente, além de
incertezas quanto ao retorno dos recursos emprestados (BRASIL, 2016b, p.
26).

86. Quando se procura identificar as causas para o atual quadro de caréncias
observado, conclui-se que os investimentos governamentais realizados com
0 objetivo de dotar a rede de atencdo oncologica de estrutura adequada para
atender a demanda por tratamento ndo tém sido suficientes, especialmente
em relacdo aos equipamentos de radioterapia (BRASIL, 2011a, p. 13).

42. As instituicdes encarregadas da elaboracdo do Projeto de Lei
Orcamentaria ndo tém alocado recursos com base nos célculos
encaminhados pelo Bacen ao Tesouro Nacional, contrariando assim 0s
principios da Programacdo, da Prudéncia Administrativa e da Transparéncia,
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ja que estdo subestimando o orcamento necessario para a cobertura
financeira das indenizagGes provenientes dos contratos de Proagro com os
agricultores (BRASIL, 2013a, p. 12).

Observe-se que foram apresentadas neste item duas constatagdes cujos
efeitos se somam. Primeiramente, o volume de servicos contratados é
inferior ao que seria necessario para recuperar a malha rodoviaria. Além
disso, esse grau de contratacdo néo reflete o que foi efetivamente executado,
uma vez que a execucdo orcamentdria dos contratos esta em niveis
significativamente baixos desde 2012 (BRASIL, 2014a, p. 4-5).

Pelos trechos acima é possivel perceber falhas identificadas pelos auditores no que
tange ao planejamento e execucao or¢camentaria das acOes auditadas, tais como: discrepancia
planejamento e execucdo orcamentaria; auséncia de critérios técnicos referente a
sustentabilidade do programa; alocacdo insuficiente de recursos. Os trechos também
demonstram como tais falhas influenciam no desempenho do objeto auditado.

4.2.2 Marco normativo do programa ou atividade

Outro aspecto avaliado pelo TCU nas auditorias operacionais € o arcabouco legal que
rege 0 programa ou atividade avaliado. E relevante conhecer ndo apenas 0s normativos que
estabelecem as diretrizes do objeto, mas também aqueles relativos a estrutura institucional,
normas de conduta, definicdo de competéncias, articulacdo entre atores, fluxo de processos,
além de aspectos especificos do programa ou atividade auditado.

As normas reguladoras de um programa ou atividade devem prever todos os elementos
necessarios a sua execucao, tais como objetivos, acdes, competéncias, condutas, destinatarios,
entre outros, de modo a figurar como um comprometimento do poder publico. Ou seja, 0
marco normativo deve explicitar o que deve ser realizado, como, por quem, para que e para
quem (DERANI, 2004).

Nas 27 (vinte e sete) auditorias operacionais pesquisadas, o Tribunal procedeu a
andlise do marco regulatério, com vista a verificar a adequacdo da institucionalizacdo formal
do objeto avaliado e sua inferéncia no desempenho da acdo governamental, conforme

evidenciado nos trechos a seguir.

17. Por meio da Portaria Interministerial 1, de 25 de julho de 2012, que
revogou a Portaria Interministerial 7, de 10 de agosto de 2005, o Ministério
da Integragcdo Nacional (MI) e o Ministério da Defesa (MD) selaram mutua
cooperacdo técnica e financeira para a realizacdo de acBes complementares
de apoio as atividades de distribuicdo de agua potavel as populacdes
atingidas por estiagem e seca na regido do semiarido nordestino e regido
norte dos Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo, denominada
Operacdo Carro-Pipa (OCP).
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20. Os orgdos responsaveis pela coordenacdo geral da operacdo sdo o
Ministério da Integracdo Nacional e o Comando do Exército, por intermédio
da Secretaria Nacional de Defesa Civil (Sedec) e pelo Comando de
OperagOes Terrestres (Coter), respectivamente. Além da coordenacédo geral,
cabem a esses 0Orgdos exercer a atividade normativa, o controle e a
fiscalizacdo sobre a execucdo da OCP (BRASIL, 2013b. p. 13).

Ndo consta no arcabougo normativo brasileiro uma politica nacional
especifica para a fronteira, formal e adequadamente instituida, para orientar
a atuacdo integrada dos diversos Orgaos e instituicBes encarregados da
execucdo das agdes de seguranca, desenvolvimento e integracdo da regido,
nas esferas federal, estadual e municipal. Buscando suprir essa lacuna,
tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei 6.460/2013 — Cémara,
originado no PLS n° 380, de 2012 — Senado Federal, que propde a institui¢do
da Politica Nacional de Defesa e de Desenvolvimento da Amazdnia Legal e
da Faixa de Fronteira (BRASILa, 2015, p. 3).

Diante do exposto, conclui-se que a Lei 12.334/2010, que versa sobre a
PNSB, conjuntamente com os normativos expedidos pelo DNPM, fornecem
as bases juridicas minimas para que sejam atendidos 0s objetivos propostos
de evitar, mitigar e tratar os acidentes decorrentes de ruptura de barragens de
rejeitos de mineracdo no Brasil. Foram definidas claramente as competéncias
dos 6rgdos responsaveis, os critérios de classificacdo de risco das barragens,
0 conteddo e a periodicidade de documentos obrigatérios a serem
apresentados pelos empreendedores, san¢Bes em caso de descumprimento,
etc. O DNPM, por sua vez, regulamentou as matérias que lhe competiam
(BRASIL, 2016c, p. 12).

58. Como uma das causas para a deficiente articulagdo entre UPA e Atengéo
Bésica, pode-se mencionar a insuficiente institucionalizagdo do
relacionamento entre as diversas unidades de satde que compdem a rede de
atencdo pelos entes gestores. Em muitas localidades, as UPAs n&o
instituiram mecanismos de comunicacdo as unidades de atengdo bésica dos
casos de pacientes que necessitam de acompanhamento de sua condicéo de
salde (BRASIL, 2013c, p. 23).

57. A falta de delimitacdo na atuagdo dos 6rgdos envolvidos na concessdo
florestal federal é causada, em especial, pela falta de atualizagdo dos
normativos que fixam as competéncias e os prazos de atuacdo desses atores,
uma vez que a Lei de Gestdo das Florestas Publicas (Lei 11.284/2006) é
anterior a criagdo do ICMBio, ocorrida em 2007, por meio da Lei
11.516/2007, quando parte da competéncia do lIbama foi transferida aquela
autarquia, mas ndo se estabeleceu claramente o papel de cada um deles no
processo de concessdo florestal (BRASIL, 2014b, p. 11).

As principais constatagdes deste trabalho, em suma, sdo: o atual arcabouco
técnico-juridico-legal que rege o uso e a protecdo do patrimdnio
espeleoldgico brasileiro, decorrente da alteracdo do Decreto 99.556/1990,
por meio do Decreto 6.640/2008, permite a instalacdo e a execucdo de
atividades e empreendimentos que possam vir a impactar cavidades naturais
subterraneas, mediante seu licenciamento ambiental; o Cecav possui
estrutura reduzida frente & demanda potencial decorrente do seu papel
institucional; o lbama sé atua no monitoramento ou na fiscalizacdo de
processos de licenciamento ambiental de forma supletiva ou subsidiaria, nos
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termos dos incisos I, 1l e 111, do art. 15 e no paréagrafo Unico do art. 16 da Lei
Complementar 140/2011 (BRASIL, 2014c, p. 18).

Os trechos transcritos evidenciam que a adequada institucionaliza¢do de um programa
ou acdo, com a clara definicdo de atores e suas respectivas responsabilidades, formas de
atuacdo, coordenacdo de esforgos, entre outros aspectos relevantes, concorre para seu
desempenho favoravel. Por outro lado, a existéncia de lacunas no marco normativo pode

comprometer o alcance dos objetivos almejados.
4.2.3 Controle interno

O controle figura entre as cinco func@es essenciais da administracdo, apresentando-se
como uma importante ferramenta para o alcance da eficiéncia, eficacia e economicidade. A
funcdo controle visa a assegurar a consecucao dos objetivos planejados, além de corrigir e
evitar a repeticdo de falhas nos processos organizacionais, devendo ser exercido sobre as
pessoas, 0s bens e todos os atos administrativos, em todos os niveis das organizagdes
(QUEIROZ et al., 2012; NUNES, 2014; DANTOS; ALVES, 2016).

Ao conjunto de todos os procedimentos, rotinas e métodos realizados em uma
organizacdo com vistas ao desempenho da funcdo controle, atribui-se 0 nome de controle
interno administrativo (CHAVES, 2010).

Para os Orgdos e entidades da administracdo publica, o controle interno objetiva
assegurar a aderéncia dos atos e fatos administrativos as normas pertinentes, bem como que 0s
processos sejam realizados conforme planejado, de modo a evitar a ocorréncia de erros e
fraudes, garantindo, por consequéncia, o alcance dos objetivos fixados (BRASIL, 2001;
CHAVES, 2010).

No que tange a avaliacdo de controle interno, nas 27 (vinte e sete) auditorias
pesquisadas, 0 TCU realizou exames com vistas a verificar a consisténcia dos mecanismos de
controle adotados na execucdo dos programas e atividades auditados e sua contribuigéo para o
alcance dos resultados almejados.

A Titulo de ilustracdo, seguem trechos de relatorios de auditorias operacionais do
TCU nos quais fica evidenciada a relevancia dos mecanismos de controle para o alcance dos

resultados da acdo governamental.

Apesar disso, foi constatado que os controles internos adotados pelo Mapa
ndo permitem assegurar que as atividades de inspecgdo, fiscalizacdo e
supervisdo realizadas nos estabelecimentos que atendem principalmente ao
mercado nacional tém garantido a observancia das condic¢Ges higiénico-
sanitérias e de bem-estar animal definidos no Riispoa.
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Os principais problemas constatados, quanto a controles internos, sdo: (1)
insuficiéncia de mecanismos de acompanhamento gerencial dos Servigos de
Inspecdo das Superintendéncias Estaduais do Ministério; (2) adocdo de
controles mais rigidos em frigorificos exportadores em comparagao aos que
atendem o mercado interno; (3) auséncia de divulgacdo dos resultados das
fiscalizacbes do Mapa; (4) inviabilidade de manutencdo de inspecédo
permanente em todos os frigorificos sob inspecéo federal; (5) cumprimento
insuficiente das competéncias da SDA/Mapa; além da (6) adocdo de
indicador que ndo reflete o cumprimento de seus objetivos estratégicos
(BRASIL, 20144, p. 5).

156. A sistematica de controle dos recursos para apoio financeiro destinado a
manutencdo inicial das novas unidades do Proinfancia ndo é capaz de
assegurar que o repasse de recursos financeiros seja realizado de maneira
adequada. Além disso, ndo existem meios para viabilizar o0 acompanhamento
posterior das escolas construidas com recursos do programa (BRASIL,
2014e, p. 19).

Os recursos geridos pelo Carf correspondiam a cerca de R$ 560 bilhdes, em
outubro de 2015. No entanto, o 6rgdo ndo dispde de um sistema de controles
internos devidamente implantados, apesar da recente criagdo de uma unidade
de auditoria interna no 6rgdo, importante medida para a melhoria dos seus
controles (BRASIL, 2016d, p. 43).

O principal sistema da informacéo utilizado pelo Mapa é o Sisser que visa ao
aperfeicoamento da concessdo da Subvencdo do Seguro Rural ao produtor,
por meio da disponibilizacdo de funcionalidades que permitem o réapido
envio de propostas, apolices, endossos e cancelamentos das seguradoras. No
gue se refere a controles internos, 0 mapa ndo possui departamento de
controle interno constituido, contando atualmente apenas com uma
assessoria, com pequena disponibilidade de profissionais, insuficiente para
auditar os processos de trabalho. Sendo assim, o0s controles sdo constituidos
de sistemas da informacéo e controles do gestor, ainda insipientes (BRASIL,
2013d, p. 7).

Por intermédio dos sistemas disponiveis, ndo é possivel realizar um controle
apurado, tanto quantitativo como qualitativo, dos processos de cobranca da
CFEM e da TAH. No ambito das superintendéncias responsaveis pela maior
parte dos procedimentos, as informagdes a respeito do passivo de processos,
da natureza, fase, materialidade e prazo da divida e do risco de decadéncia e
prescri¢éo, aspectos fundamentais do procedimento de cobranga, ndo podem
ser extraidas, de forma gerencial, dos sistemas informatizados existentes.

Dessa forma, resta aos responsaveis pelo setor de arrecadagdo a confecgdo
de controles manuais das informacdes citadas. Esse tipo de controle, no
entanto, além de personalista e passivel de falhas, restringe as informacdes a
um nivel reduzido de interessados, ndo alimentando, desse modo, os setores
competentes de informacgdes gerenciais (BRASIL, 2014f, p. 9-10).

Conforme visto nas segcdes acima, o SISTEC apresenta diversas
inconsisténcias e problemas que podem afetar a qualidade da gestdo, a
producdo de indicadores confiaveis, a transparéncia das informacdes, e até
mesmo o controle dos pagamentos e repasses efetuados & rede ofertante.
Essas falhas, por sua vez, refletem diretamente na qualidade dos dados
armazenados pelo sistema, fato que pode comprometer a plena realizacdo da
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politica publica e o consequente desperdicio de recursos publicos (BRASIL,
2016¢, p. 19-20).

Conforme demonstrado pelos trechos de relatérios do TCU, o controle interno € um
dos principais elementos analisados em auditorias operacionais, tendo em vista sua

importancia para o bom desempenho do objeto auditado.
4.2.4 Indicadores de desempenho

Os programas e atividades objetos das auditorias operacionais refletem a intervencao
governamental empreendida com vistas a enfrentar um problema publico ou uma demanda da
sociedade. O desempenho da acdo governamental deve ser avaliado a fim de verificar se
foram produzidos os resultados almejados. Assim, a mensuracdo de desempenho requer que
sejam estabelecidos indicadores e metas, além de sistemas de monitoramentos por meio dos
quais seja possivel aferir em que medida as metas propostas foram alcancadas, por meio das
acOes implementadas, auxiliando a tomada de decisdo e promovendo a melhoria dos indices
de desempenho (MARIN, 2016; SOUSA et. al., 2015; UCHOA, 2013).

Para que os indicadores de desempenho contribuam efetivamente como ferramenta de
avaliacdo e monitoramento da acdo governamental faz-se necessario que possuam atributos de
qualidade que permitam uma visao global do objeto avaliado qualitativa e quantitativamente,
além de servir de pardmetro comparativo (BRASIL 2011b).

Em todas as 27 (vinte e sete) auditorias operacionais estudadas, o0 TCU analisou 0s
indicadores de desempenho referentes aos objetos auditados, com vistas a verificar sua
adequacao e capacidade de produzir dados precisos, completos e representativos, necessarios
ao processo de tomada de decisdo. Também foram analisados os dados fornecidos por meio do
monitoramento dos indicadores, a fim de mensurar o grau alcance dos resultados pelas agdes
implementadas.

Os trechos de relatorios de auditoria operacional abaixo exemplificam as

consideragdes do TCU acerca dos indicadores de desempenho analisados.

124. O Programa de Revitalizacdo da Bacia Hidrografica do Rio S&o
Francisco carece de indicadores claros e objetivos para avaliacdo da eficacia
das acOes. Apesar dos recursos ja empregados, 0s Orgdos executores ndo
dispdem de informacBes a respeito dos impactos das atividades de
recuperacdo e controle de processos erosivos na Bacia. Os diagnosticos
sobre as condicdes ambientais da Bacia séo antigos, ndo tendo passado por
revisdo, e ndo possuem nivel de detalhamento suficiente para nortear o
processo de revitalizacdo. A disponibilidade de dados sobre a condigdo do
rio S&o Francisco € insuficiente para 0 acompanhamento e condugdo das
atividades (BRASIL, 2012a, p. 41).
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Como os dados obtidos inicialmente ndo sdo adequadamente tratados, ndo
sdo transformados em indices nem em indicadores, ndo se consegue
mensurar 0s resultados alcancados ao final do contrato de Ater (BRASIL,
2012b, p. 18).

Adocdo de indicador que ndo reflete o cumprimento de seus objetivos
estratégicos.

O indicador adotado para avaliar o alcance da meta definida no PPA 2012-
2015 no que tange a atividade de inspecdo e fiscalizacdo de produtos e
processos de origem animal (TCpa) ndo é confiavel o suficiente para refletir
0 cumprimento do objetivo estratégico do Mapa de “garantir a seguranga
alimentar” (BRASIL, 2014d, p. 9).

171. Do mesmo modo, ndo existem, a0 menos em carater institucional,
indicadores de desempenho claramente definidos para avaliagdo interna e
externa dos resultados das diversas unidades envolvidas na operacdo
(BRASIL, 2013b, p. 16).

Cabe registrar-se ainda que além das medidas saneadoras decorrentes dos
achados de auditoria formula-se também proposta de recomendacdo a SRA e
ao MPOG para que elaborem, em conjunto, para avaliagdo do PNFC, outros
indicadores, a exemplo dos relacionados na Tabela 4 — Lista de Indicadores
sugeridos a SRA e ao MPOG (topico 11.7) e medida interna no sentido de
gue seja mantida a classificagdo das Pecas 612 — Cruzamento de Dados entre
0 CNPJ e o SIG-CF; 616 - Cruzamento de Dados entre a Rais e o SIG-CF;
617 — Cruzamento de Dados entre o Siape e 0 SIG-CF e 618 - Cruzamento
de Dados entre o Sisobi e 0 SIG-CF como documentos sigilosos (Capitulo
IV — Informagbes Sensiveis) (BRASIL, 2011b, p. 77).

Os trechos transcritos demonstram que a instituicdo de indicadores claros e objetivos
capazes de mensurar adequadamente o alcance dos objetivos pelos programas e atividades

auditados € um aspecto essencial avaliado pelo TCU quando das auditorias operacionais.
4.2.5 Transparéncia e controle social

Entre os principios da administracdo publica instituidos pela Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) encontra-se o principio da publicidade, segundo o qual compete a
Administracdo promover a transparéncia da gestdo, por meio da publicidade a seus atos,
permitindo assim o controle social, tendo em vista ser a sociedade a verdadeira proprietaria da
res publica (FIGUEIREDO; SANTOS, 2014; LIMA, 2009; SANTOS, 2010).

Transparéncia e controle social se complementam na busca de uma melhor
administracao dos recursos publicos, ja que o acompanhamento dos atos administrativos pelos
cidaddos confere maior legitimidade a gestdo, além diminuir a incidéncia de fraudes que
possam comprometer a consecucdo do interesse social (FIGUEIREDO; SANTOS, 2014,
SANTOS, 2010).
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A adequacéo dos instrumentos de transparéncia dos programas e atividades auditados
no que se refere a promocdo do controle social foi avaliada em 10 (dez) das auditorias
operacionais que compdem o presente estudo. A seguir, trechos de relatérios do TCU que

exemplificam a avaliacéo retro mencionada.

128. Diante dos dados acima, conclui-se que, embora na visdo do MDA,
CEDRS, UTE e sindicatos, a divulgacdo do programa venha sendo realizada
conforme os normativos e regulamentos, esses mesmos atores afirmaram
(27,3 %, 18,2%, 18,2% e 42,9% respectivamente) que a disseminacdo néo
atinge o publico alvo do PNCF. Ora, se a divulgacdo segue os dispositivos e,
mesmo assim, ela ndo é suficiente para alcancar o publico alvo do programa,
chega-se a concluséo que a falha esta na execugdo insuficiente das acGes de
disseminacdo que devem ser empreendidas pelos estados da Federacéo
(BRASIL, 2011b, p. 22).

475. Qutro aspecto importante que pode influenciar a qualidade das
moradias entregues é a auséncia de transparéncia a sociedade sobre quais
empresas constroem, com recursos publicos, as unidades habitacionais
entregues pelo PMCMYV Sub50.

477. A auséncia de canais de comunicacdo do MCidades com o0s
beneficiarios ou representantes da sociedade civil nos municipios onde o
programa atua também é fator que contribui para ndo assegurar a qualidade
das moradias entregues.

478. Em suma, o programa como atualmente conduzido dificulta o controle
social de sua execucdo, dificultando também agbes de controle interno e
externo (BRASIL, 2014g, p. 39).

Ndo ha divulgacéo, no sitio eletrénico do Mapa, do resultado das auditorias e
supervisdes realizadas anualmente pelo Ministério nos estabelecimentos de
abate de bovinos. Os autos de infracdo, apds processo julgado, que versam
sobre fraudes, falsificacGes e adulteracdes realizados por estabelecimentos
de abate de bovinos com inspecéo federal ndo sdo disponibilizados no sitio
eletronico do Mapa para acesso ao publico em geral, privando a populacéo,
consumidora dos produtos de origem animal e principal afetada, do
conhecimento necessario e do direito de escolha.

Essa situacdo tem como consequéncias a inviabilizagcdo do controle social
sobre a atuagdo do Mapa nos estabelecimentos de abate bovinos e a restricio
ao direito basico do consumidor de ter total acesso a informacdes sobre a
qualidade dos produtos que consome (BRASIL, 2014d, p. 6-7).

Il. Recomendar ao MMA com base no principio do controle instituido nos
arts. 6° e 13 do Decreto-Lei 200/67 e nos principios da transparéncia e da
publicidade, impostos pelo art. 37 da Constituicdo Federal, que devem
nortear os atos da administracdo publica, que, como 6rgdo central do Snuc,
junto com o Ibama e ICMBiIo, institua procedimentos sistematizados de:

1) prestagdo de contas relativa a aplicagdo dos recursos de CA provenientes
de licenciamento ambiental federal a ser apresentada pelos 6rgdos gestores
ambientais federal, estaduais e municipais, dependendo da esfera de governo
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a que pertencam as UCs beneficiarias da compensagdo ambiental (BRASIL,
2012c, p. 72).

Conforme demonstrados pelos trechos acima, mecanismos de transparéncia referentes
ao objeto auditado deficiente concorrem para 0 comprometimento dos resultados almejados,
na medida em que dificultam o controle da sociedade sobre a acdo governamental que esta
sendo empreendida.

4.2.6 Gestdo do conhecimento

A capacidade de utilizar o conhecimento para a criacdo de processos mais eficientes
constitui um diferencial competitivo para qualquer organizacdo. O conhecimento, também
chamado de capital intelectual, ndo se restringe agueles armazenados na forma de documentos
impressos ou eletrdnicos, mas engloba também aquele contido nas pessoas, bem como o0s
decorrentes dos processos e da cultura organizacional. Nesse contexto, a gestdo do
conhecimento pode ser entendida como a coordenacdo de pessoas, processos e sistemas
organizacionais, de modo que a producdo, compartilhamento e utilizagdo do conhecimento
concorram para a consecucao dos objetivos da organizacdo. Da mesma forma, a gestdo do
conhecimento na condugdo de um programa ou atividade governamental, contribui para que
gestores e demais atores envolvidos produzam, compartilhnem e apliqguem o conhecimento de
modo a buscar a efetividade da politica e a melhoria do servi¢co prestado ao cidaddo
(MORAES; BARBOSA, 2017; SOUZA; CARVALHO, 2015).

O gerenciamento do conhecimento adquirido na execu¢do dos programas e atividades
governamentais foi objeto de analise pelo TCU em 8 (oito) das 27 (vinte e sete) auditorias
operacionais pesquisadas. Observam-se exemplos de tal analise nos trechos de relatérios a
sequir.

47. As anélises realizadas durante a auditoria mostraram que o0
gerenciamento dos contratos de concessdo realizado pela ANTT nédo se
mostrou eficiente no acompanhamento e avaliacdo da atuacdo das
concessionarias, bem como ndo permitiu que a Agéncia organizasse 0
conhecimento adquirido de modo a melhorar a sua atuagdo. Esse fato
prejudicou a atividade da Agéncia no acompanhamento das obrigacdes dos

contratos de concessdo e contribuiu para o grande percentual de inexecugdes
observado nos contratos da 22 Etapa (BRASIL, 2013e, p. 7-8).

Ha também a auséncia de uma associacdo de significados dos termos
utilizados, o que faz com que a informacdo fique no dominio de alguns
profissionais da &rea de banco de dados e caso esses profissionais deixem o
cargo, haverd perda de informagdes (BRASIL, 2013f, p. 22).
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Dessa forma, os resultados desses trabalhos ficam nas prdprias SFAs e
estabelecimentos de abate, sem a sua utilizacdo gerencial por parte da
CGlI/Dicar, impossibilitando o cumprimento do disposto no artigo 46 do
Regimento Interno da SDA (RI/SDA), que estabelece a obrigacdo de
supervisdo do trabalho das SFAs e dos SIFs por parte dessa divisao.

Como consequéncia dessa situacdo, a SDA ndo tem se utilizado do resultado
de auditorias para detectar e corrigir falhas nos servigos prestados pelas
unidades especificas de inspecdo de produtos de origem animal das SFAs.
Além disso, sem tratamento gerencial dos resultados dos trabalhos de
supervisdo, fiscalizagdo e inspecdo, o Dipoa/CGl/Dicar ndo tem condicbes
de promover melhorias nos processos de trabalho destinados a planejar,
harmonizar e padronizar as atividades desenvolvidas pelas unidades
especificas de inspecdo de produtos de origem animal nos Estados da
Federacdo e pelos servicos de inspecdo federal nos estabelecimentos de
abate (BRASIL, 2014d, p. 5).

Os trechos de relatério acima transcritos evidenciam que o compartilhamento e
aplicacdo do conhecimento gerado na execu¢do dos programas e atividades governamentais
sdo elementos que concorrem para seu bom desempenho, sendo, portanto, objeto de analise

nas auditorias operacionais realizadas pelo TCU.
4.3 Principais programas executados pelas IFES

O Plano Plurianual (PPA), é um instrumento de planejamento que relne as politicas
publicas de um governo para um periodo de 04 (quatro) anos. A Lei n® 13.249, de 13 de
janeiro de 2016, instituiu o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2016 a 2019,

definindo-o0, em seu artigo 2° como:

Art. 2° O PPA 2016-2019 é instrumento de planejamento governamental que
define diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracdo continuada, com o propésito de viabilizar a
implementacgdo e a gestdo das politicas publicas (BRASIL, 2016e).

O PPA 2016-2019 reflete as escolhas estratégicas para a atuacdo do governo federal,
por meio de Programas Tematicos, que podem ser entendidos como politicas publicas
destinadas a producdo de bens e servicos a sociedade e Programas de Gestdo, Manutencao e
Servicos ao Estado, ou seja, aqueles destinados a manutencdo, apoio e gestdo das atividades
governamentais (BRASIL, 2016e). Os Programas Tematicos representam efetivamente as
politicas publicas a serem implementadas para atender as demandas da sociedade, podendo
ser, portanto, objetos de auditorias operacionais, a0 passo que os Programas de Gestao,

Manutencdo e Servicos ao Estado sdo melhor avaliados por meio de auditoria de regularidade.
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Os programas tematicos se materializam por meio dos objetivos, que indicam as
politicas publicas escolhidas para a concretizagdo dos resultados esperados. Os objetivos se
desdobram em metas e iniciativas (BRASIL, 2015b).

A mensagem presidencial contida no PPA 2016-2019 destaca a conexao entre o PPA e
0 Orcamento Geral da Unido, de modo que "os Eixos e Diretrizes Estratégicas, bem como os
Programas expressos no PPA 2016-2019, traduzem-se na alocacdo de recursos prevista para o
periodo do Plano™ (BRASIL, 2016e, p. 42). As acdes orcamentarias expressam a alocagédo de
recursos necessaria a concretizacdo dos programas governamentais (BRASIL, 2016). O
pardgrafo 1°, artigo 8°, Lei n° 13.249/2016 destaca que as acOes orcamentarias serdo
detalhadas exclusivamente nas leis orcamentéarias anuais, nas quais sao definidos os 6rgéaos e
unidades orcamentarias responsaveis pela execucdo de cada objetivo vinculado aos programas
tematicos (BRASIL, 2016¢).

Para a identificacdo dos programas tematicos e as respectivas acdes orcamentarias sob
responsabilidade das IFES, foi realizada consulta ao Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP), que estrutura e disponibiliza a todos os cidaddos informacdes atualizadas
acerca dos orgamentos anuais e sua execucao.

No Quadro 8, sintetizam-se 0s principais programas e as respectivas acfes executados
pelas Instituicbes Federais de Ensino Superior.

Quadro 8 - Principais programas e a respectivas ac0es executadas pelas Instituigdes Federais
de Ensino Superior.

(Continua)
Programa Acéo
0089 - Previdéncia de Inativos e
Pensionistas da Unido 0181 - Aposentadorias e Pensfes Civis da Unido

00GS5 - Contribuicdo da Unido, de suas Autarquias e Fundagfes para o
Custeio do Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos Federais
decorrente do Pagamento de Precatérios e Requisi¢des de Pequeno Valor

0901 - Operagbes Especiais:
Cumprimento de Sentengas

Judiciais —— - -

0005 - Sentencas Judiciais Transitadas em Julgado (Precat6rios)
0909 - Operagdes Especiais: 0536 - Beneficios e Pensdes Indenizatérias Decorrentes de Legislacdo
Outros Encargos Especiais Especial e/ou Decisbes Judiciais

0910 - Operagdes Especiais:
Gestéo da Participacdo em

Organismos e Entidades 000L - Contribuigdes e Anuidades a Organismos e Entidades Nacionais e
Nacionais e Internacionais Internacionais sem Exigéncia de Programagdo Especifica

0910 - Operages Especiais: 000Q - ContribuigcGes a Organismos Internacionais sem Exigéncia de
Gestdo da Participacdo em Programacéo Especifica

Organismos e Entidades 00PW - Contribuicdes a Entidades Nacionais sem Exigéncia de
Nacionais e Internacionais Programacao Especifica

2015 - Fortalecimento do
Sistema Unico de Saide (SUS) | 2522 - Producédo de Farmacos, Medicamentos e Fitoterapicos
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Quadro 8 - Principais programas e a respectivas acfes executadas pelas Instituicdes Federais
de Ensino Superior.

(Continuacéo)

Programa Acéo

7X74 - Implantacdo do Campus de Jandaia

11G1 - Implantacdo da Universidade Federal da Integracéo Latino-
Americana - UNILA

14XN - Implantacdo da Universidade Federal do Oeste da Bahia - UFOB
14XO0 - Implantagdo da Universidade Federal do Sul e Sudeste do Para -
UNIFESSPA

14XP - Implantacdo da Universidade Federal do Cariri - UFCA

14XQ - Implanta¢do da Universidade Federal do Sul da Bahia - UFESBA
15F0 - Implanta¢do do Hospital Universitario da Universidade Federal de
Lavras

20GK - Fomento as A¢des de Graduacao, P6s-Graduagdo, Ensino,
Pesquisa e Extensao

20RG - Expanséo e Reestruturacdo de Instituicbes Federais de Educagéo
Profissional e Tecnologica

20RI - Funcionamento das Instituicbes Federais de Educagdo Bésica
20RJ - Apoio a Capacitacdo e Formacéo Inicial e Continuada para a
Educacgdo Bésica

20RK - Funcionamento de Institui¢cbes Federais de Ensino Superior
20RL - Funcionamento de Institui¢cbes Federais de Educagéo Profissional e

i ) Tecnolbgica
2080 - Educacéo de qualidade 1540 - Implantacio do Campus de Governador Valadares
para todos 154R - Construcéo de Edificios no Campus de S&o Bernardo do Campo da

Universidade Federal do ABC

154S - Construcdo de Edificios no Campus de Santo André da
Universidade Federal do ABC

156W - Implantacéo do Hospital Universitario da Universidade Federal de
Roraima

156X - Implantagdo do Hospital Universitario da Universidade Federal do
Tocantins

156Y - Implantagdo do Hospital Universitario Jalio Bandeira da
Universidade Federal de Campina Grande

156Z - Implantagdo do Hospital Universitario da Universidade Federal de
Rondbénia

157A - Implantagdo do Hospital Universitario da Universidade Federal do
Acre

157B - Implantacéo do Hospital Universitario da Universidade Federal do
Amapa

2994 - Assisténcia ao Estudante da Educacdo Profissional e Tecnoldgica
4002 - Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior

6380 - Fomento ao Desenvolvimento da Educacéo Profissional e
Tecnologica

8282 - Reestruturacdo e Expansdo de Institui¢cbes Federais de Ensino
Superior
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Quadro 8 - Principais programas e a respectivas acfes executadas pelas Instituicdes Federais
de Ensino Superior.

(Concluséo)

Programa Acéo
00M1 - Beneficios Assistenciais decorrentes do Auxilio-Funeral e
Natalidade

09HB - Contribuicdo da Unido, de suas Autarquias e Fundacgdes para o
Custeio do Regime de Previdéncia dos Servidores PUblicos Federais

20TP - Pessoal Ativo da Unido

212B - Beneficios Obrigatorios aos Servidores Civis, Empregados,
Militares e seus Dependentes

212H - Pesquisa e Desenvolvimento nas Organizac¢Bes Sociais

2109 - Programa de Gestdo e 216H - Ajuda de Custo para Moradia ou Auxilio-Moradia a Agentes

Manutencao do Ministério da Publicos
Educacéo 2004 - Assisténcia Médica e Odontoldgica aos Servidores Civis,
Empregados, Militares e seus Dependentes

2010 - Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores Civis,
Empregados e Militares
2011 - Auxilio-Transporte aos Servidores Civis, Empregados e Militares
2012 - Auxilio-Alimentacdo aos Servidores Civis, Empregados e Militares
4572 - Capacitacdo de Servidores Publicos Federais em Processo de
Qualificacéo e Requalificagdo
4641 - Publicidade de Utilidade Publica

Fonte: Da autora (2018).

O Programa Educacdo de Qualidade para Todos coaduna com a proposta do Plano
Nacional de Educacdo (PNE 2014-2024) no sentido de proporcionar a populacdo uma
educacdo de qualidade, que possa contribuir para o desenvolvimento socioeconémico do pais
e para a construcdo de uma sociedade mais justa e igualitaria (BRASIL, 2015b).

A mensagem presidencial do PPA 2016-2019 elenca os objetivos que sdo vinculados

ao Programa Educacdo de Qualidade para Todos, quais sejam:

* Ampliar o atendimento escolar de qualidade em todas as etapas e
modalidades da educagdo béasica, em colaborag¢do com os sistemas de ensino,
com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa na perspectiva da educacéo ao longo da vida e a
formacdo cidadd, contemplando as especificidades da diversidade e da
inclusdo.

* Fortalecer a formacdo e a valorizacdo dos profissionais da educagdo, em
regime de colaboracdo com os sistemas de ensino, contemplando as
especificidades da diversidade e da inclusdo e da aprendizagem ao longo da
vida.

* Ampliar o acesso a educagdo profissional e tecnoldgica de qualidade,
alinhada com as demandas sociais e do mercado de trabalho locais e
regionais, contemplando as especificidades da diversidade e da inclus&o.
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« Ampliar o acesso a educagdo superior de qualidade, na graduagao e na pés-
graduacdo, contemplando as especificidades da diversidade e da inclusdo e a
aprendizagem ao longo da vida, fortalecendo a ciéncia, a tecnologia e a
inovacdo, apoiando atividades de ensino, pesquisa e extensdo, bem como
aperfeicoando as atividades de avaliacdo, supervisao e regulacdo (1010).

» Aprimorar os processos de gestdo, monitoramento e avaliacdo dos sistemas
de ensino, considerando as especificidades da diversidade e inclusdo, em
cooperagdo com os entes federados, estimulando a participacdo social
(BRASIL, 2015b, p. 64-65).

No Quadro 9, relacionam-se as a¢des do programa Educacdo de Qualidade para todos
executadas pelas Instituicbes Federais de Ensino Superior aos objetivos aos quais se

vinculam.

Quadro 9 - Acdes do programa Educacdo de Qualidade para todos executadas pelas IFES
relacionas aos objetivos.

(Continua)

Objetivo Acles
Ampliar o atendimento escolar
de qualidade em todas as
etapas e modalidades da
educacdo bésica, em
colaboracdo com os sistemas
de ensino, com melhoria do
fluxo escolar e da
aprendizagem, visando ao 20RI - Funcionamento das Institui¢cbes Federais de Educagio Bésica
pleno desenvolvimento da
pessoa na perspectiva da
educacdo ao longo da vida e a
formacéo cidadd,
contemplando as
especificidades da diversidade
e da inclusdo.

Fortalecer a formacdo e a
valorizagéo dos profissionais
da educacgdo, em regime de
colaboracdo com os sistemas
de ensino, contemplando as
especificidades da diversidade
e dainclusédo e da
aprendizagem ao longo da
vida.

Ampliar 0 acesso a educagio 20RG - Expansdo e Reestruturagdo de Instituicdes Federais de Educagdo
profissional e tecnoldgica de Profissional e Tecnol6gica

qualidade, alinhada com as 2994 - Assisténcia ao Estudante da Educacéo Profissional e Tecnolégica
demandas sociais e do mercado
de trabalho locais e regionais,
contemplando as
especificidades da diversidade
e da inclusdo.

20RJ - Apoio a Capacitacdo e Formacdo Inicial e Continuada para a
Educacgdo Basica

6380 - Fomento ao Desenvolvimento da Educacdo Profissional e
Tecnologica
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Quadro 9 - Acdes do programa Educacdo de Qualidade para todos executadas pelas IFES
relacionas aos objetivos.

(Concluséo)

Objetivo

Acdes

Ampliar o0 acesso a educacio
superior de qualidade, na
graduacdo e na posgraduacéo,
contemplando as
especificidades da diversidade
e da inclusdo e a aprendizagem
ao longo da vida, fortalecendo
a ciéncia, a tecnologia e a
inovagdo, apoiando atividades
de ensino, pesquisa e extensdo,
bem como aperfeigoando as
atividades de avaliacéo,
supervisdo e regulagéo.

7X74 - Implantagdo do Campus de Jandaia

11G1 - Implantacdo da Universidade Federal da Integracdo Latino-
Americana - UNILA

14XN - Implantacdo da Universidade Federal do Oeste da Bahia - UFOB

14XO0 - Implantacdo da Universidade Federal do Sul e Sudeste do Para -
UNIFESSPA

14XP - Implantacéo da Universidade Federal do Cariri - UFCA

14XQ - Implantagdo da Universidade Federal do Sul da Bahia - UFESBA

15F0 - Implantacdo do Hospital Universitario da Universidade Federal de
Lavras

20GK - Fomento as Agbes de Graduacdo, P6s-Graduagdo, Ensino, Pesquisa
e Extenséo

20RK - Funcionamento de Instituicbes Federais de Ensino Superior

20RL - Funcionamento de Instituicbes Federais de Educagdo Profissional e
Tecnolbgica

1540 - Implantagéo do Campus de Governador Valadares

154R - Construcdo de Edificios no Campus de S&o Bernardo do Campo da
Universidade Federal do ABC

154S - Construgdo de Edificios no Campus de Santo André da Universidade
Federal do ABC

156W - Implantacdo do Hospital Universitario da Universidade Federal de
Roraima

156X - Implantagdo do Hospital Universitario da Universidade Federal do
Tocantins

156Y - Implantagdo do Hospital Universitario Julio Bandeira da
Universidade Federal de Campina Grande

156Z - Implantacdo do Hospital Universitario da Universidade Federal de
Rondbénia

157A - Implantagdo do Hospital Universitario da Universidade Federal do
Acre

157B - Implantacdo do Hospital Universitario da Universidade Federal do
Amapa

4002 - Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior

8282 - Reestruturacdo e Expansdo de Instituicbes Federais de Ensino
Superior

Fonte: Da autora (2018).

O programa Fortalecimento do Sistema Unico de Satde tem como diretriz estratégica

assegurar a universalidade do acesso a atencdo basica e especializada em salde, além da

gualidade no atendimento aos usuérios. Para tanto, foram definidos doze objetivos

estratégicos inter-relacionados A participacio das IFES no Fortalecimento do Sistema Unico

de Saude se d& por meio da a¢do Producdo de Farmacos, Medicamentos e Fitoterdpicos. A

referida acdo vincula-se objetivo 0727 do programa, assim definido:
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Objetivo 0727 - Promover a producdo e a dissemina¢do do conhecimento
cientifico e tecnoldgico, analises de situacdo de saude, inovacdo em salde e
a expansao da producdo nacional de tecnologias estratégicas para o SUS
(BRASIL, 2015b, p. 125).

Os demais programas classificam-se entre os Programas de Gestdo, Manutencdo e
Servicos ao Estado, ndo apresentando detalhamento por objetivos, dessa forma, tais
programas sdo objetos de auditorias de regularidade.

Na andlise dos relatérios de auditoria operacional do TCU identificou-se que, para
alguns programas, faz-se necessario analisar elementos especificos que Ihes séo inerentes para
que se possa, de forma mais precisa, concluir acerca de seu desempenho, como, por exemplo,
a auditoria realizada pelo TCU com vistas a verificar o conjunto normativo e as estruturas
operacionais do Governo Federal referente ao Patrimdnio Espeleolégico nacional séo
suficientes para garantir sua protegdo, em que um dos achados diz respeito a “auséncia de
consenso na comunidade cientifica quanto aos critérios de enquadramento de categoria das
cavernas” (BRASIL, 2014c, p. 16).

No caso dos programas e acOes executadas pelas IFES ndo foram identificadas
peculiaridades que demandassem critérios de avaliacdo além dos elementos de andlise

observados nos relatorios do TCU.
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5 FRAMEWORK PROPOSTO

No presente capitulo, trata-se da construcdo do framework de auditoria operacional,
fundamentado na metodologia Balanced Scorecard. Inicialmente, os elementos de analises
avaliados, identificados no capitulo anterior, serdo classificados de acordo com as dimensdes
de desempenho. A seguir, sdo apresentadas as relaces de causa e efeito entre tais elementos
de anélise. O passo seguinte é a proposicao, detalhamento e exemplificacdo do framework de
auditoria operacional fundamentado na metodologia BSC. Por fim, relata-se a experiéncia dos
auditores que testaram o framework desenvolvido na execuc¢do de um trabalho de auditoria de

natureza operacional.
5.1 Avaliag0es das dimensdes de desempenho

Uma vez identificados os elementos de analises avaliados pelo TCU nas auditorias
operacionais, buscou-se relaciona-los dentro de cada uma das quatro dimensbes de
desempenho, convertidas nas perspectivas do modelo de BSC adaptado para auditorias
operacionais. Na figura 17, apresentam-se os elementos de analise dentro de cada uma das

perspectivas do modelo de BSC adaptado para auditorias operacionais.

Figura 17 - Elementos de andlise de cada uma das perspectivas do modelo de BSC adaptado
para auditorias operacionais

g p
Resultado do

programa ou atividade
S J
Efetividade

Indicadores de / " Transparéncia e
Desempenho Controle Social

’

Eficiéncia
Controle " Gestdodo
Interno . Conhecimento

’

Eficacia
Marco
Normativo

*

Economicidade
" Gestio
Orgamentaria ./

Fonte: Da autora (2018).
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Na perspectiva da economicidade, o enfoque se da no planejamento orgcamentério e
gestdo dos recursos, assim, o elemento de andlise dentro dessa perspectiva é a gestdo
orcamentaria, devendo ser avaliado em que medida a execucdo do programa ou atividade se
pauta pelo que foi planejado, bem como se os recursos disponibilizados sao suficientes para o
desenvolvimento das agOes previstas.

O marco normativo do programa ou atividade € o elemento de anélise na perspectiva
da eficacia, uma vez que o enfoque se da na analise da adequacdo de sua estruturacdo formal
para garantir o cumprimento de seus objetivos. A avaliacdo deve explicitar de que maneira o
desenho institucional e legal concorre para a consecucdo dos resultados do objeto auditado.
Para tanto, deve ser analisado se o marco normativo do programa ou atividade define
claramente suas diretrizes, objetivos, metas, indicadores, atores responsaveis e suas
articulacbes, bem como o alinhamento entre esses elementos e sua contribuicdo para seu
desempenho.

A perspectiva da eficiéncia engloba as acdes de modernizagcdo da administragdo
publica que, uma vez empreendidas, corroboram para uma menor relacdo custo/beneficio na
concretizacdo dos objetivos do programa ou atividade. Incluem-se como objeto de avaliacédo
dentro dessa perspectiva os controles internos e a gestdo do conhecimento relativos ao
programa ou atividade auditados. A andlise da gestdo do conhecimento deve buscar avaliar
em que medida o conhecimento produzido é aplicado na melhoria dos processos executados.
No que tange a avaliacdo dos controles internos, a analise deve responder se estes sdo
adequados e suficientes para assegurar a concretizacdo dos objetivos propostos.

Por fim, na perspectiva da efetividade, o enfoque se d& na avaliacéo dos resultados do
programa ou atividade avaliados, sendo escopo da analise os indicadores de desempenho e 0s
mecanismos de transparéncia e promocdo do controle social. Em relacdo aos indicadores de
desempenho, deve-se avaliar sua adequacéo e suficiéncia para mensuracdo dos resultados do
programa ou atividade auditados e, em caso positivo, verificar, por meio das informacoes
produzidas, o alcance dos resultados pelas a¢des desenvolvidas. Também deve ser avaliada a
existéncia e utilizacdo dos canais de transparéncia e se estes sdo adequados para a promocao

do controle social.
5.2 Relagdes de causa e efeito entre os elementos de analise

Uma vez apresentados os elementos de analise dentro de cada uma das perspectivas do
modelo de BSC adaptado para auditorias operacionais, passa-se a demonstracdo das relacoes

de causa e efeito entre elas, aspecto essencial para a realizagcdo de auditorias operacionais,
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uma vez que essa vertente de trabalho visa, além de medir aspectos de desempenho, a agregar
valor a gestdo, identificando as causas de eventuais resultados insatisfatérios e buscando
oportunidades de melhoria na acdo governamental. As relacbes de causa e efeito entre os

elementos de anélise do framework estdo demonstradas na Figura 18.

Figura 18 - Relacbes de causa e efeito entre os elementos de analise do framework de
auditoria operacional fundamentado na metodologia BSC
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Fonte: Da autora (2018).

R1 - Gestdo orcamentaria e Marco normativo

Além do gerenciamento dos recursos destinados a execu¢do do programa ou atividade,
a gestdo orcamentaria envolve o planejamento estratégico, a metodologia de definicdo do
orcamento para 0s anos subsequentes, além de critérios para a tomada de deciséo acera de sua
continuidade e/ou crescimento.

As diretrizes definidas durante a etapa de planejamento serdo subsidios para a
elaboracdo dos normativos que deverdo disciplinar o programa ou atividade. Dessa forma, €
possivel observar uma relagdo de causa e efeito entre a gestdo orcamentaria e 0 marco
normativo, de modo que um planejamento bem estruturado concorre para a construcdo de
normativos elaborados, capazes de prever todos 0s aspectos necessarios a execucdo do

programa ou atividade.
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Por outro lado, os normativos devem prever, entre outros aspectos, as diretrizes para
estimativa de orcamentos para exercicios subsequentes, bem como critérios para a
continuidade e crescimento do programa ou atividade.

Observa-se, portanto, que a relacdo de causa e efeito entre a gestdo orcamentaria e o
marco normativo se da tanto no sentido do primeiro elemento para o segundo, quanto na

direcdo oposta.

R2 - Gestdo orcamentaria e Controle Interno

O planejamento de um programa ou atividade governamental deve envolver todas as
acOes necessarias para o enfrentamento de um problema publico, bem como o montante de
recursos necessarios a sua consecucdo. Entre as estratégias de acdes definidas no
planejamento, deverdo constar os mecanismos de controle a serem adotados para garantir o
alcance dos objetivos propostos. Adogdo de controles mais ou menos incisivos esta
diretamente relacionada ao volume de recursos envolvidos, bem como ao risco de desvios
envolvidos na conducdo das acdes, conforme definido no planejamento do programa ou
atividade.

Por outro lado, os mecanismos de controle séo estabelecidos com vistas a assegurar
consecucdo dos objetivos planejados, além de corrigir e evitar a repeticdo de falhas nos
processos organizacionais e, consequentemente, o desperdicio de recursos publicos. Assim,
guanto mais eficiente os controles adotados, menor serd a discrepancia planejamento e
execucdo orcamentaria, assegurando a correta aplicacdo dos recursos.

Dessa forma, conclui-se que o controle interno relativo a um programa ou atividade
governamental tanto influencia quanto é influenciado pela gestdo orcamentéria, 0 que

demonstra uma relacdo de causa e efeito de médo dupla entre os dois elementos de analise.

R3 - Gestdo orcamentaria e Indicadores de desempenho

Durante o planejamento de um programa ou atividade governamental, deverdo ser
estabelecidos os indicadores de desempenho que possibilitardo aferir em que medida os
objetivos propostos foram alcancados. Um planejamento bem estruturado possibilita a
construcdo de indicadores capazes de mensurar, de forma precisa e adequada, o grau alcance
das acdes implementadas.

Por outro lado, as informagdes produzidas por meio do monitoramento dos indicadores
de desempenho servem de subsidios para o planejamento das a¢Ges a serem executadas nos

exercicios subsequentes.
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Observa-se, portanto, uma relacdo de causa e efeito entre os elementos de analise
gestdo orgamentéria e indicadores de desempenho, sendo que o primeiro pode ser tanto causa

quanto efeito de achados relacionados ao segundo e vice-versa.

R4 - Gestdo orcamentaria e Transparéncia e Controle social

A publicidade dos atos de gestéo pela Administracdo possibilita 0 acompanhamento da
acao governamental pelos cidaddos. quanto maior o numero de acdes voltadas a promocéo da
transparéncia, maior controle da sociedade sobre os atos administrativos, 0 que acarreta uma
melhor aplicacdo dos recursos, por meio da inibicdo de fraudes e desvios na execucao
orcamentaria.

Constata-se, portanto, uma relacdo de causa e efeito entre gestdo orcamentéria e
transparéncia e controle social no sentido de que acdes voltadas a transparéncia e ao controle

social repercutem na gestdo orcamentaria.

R5 - Gestdo orcamentaria e Gestdo do conhecimento

O conhecimento produzido na execucdo dos programas e atividades governamentais,
qguando devidamente compartilhamento e utilizados concorrem para a melhoria dos processos
organizacionais.

O planejamento orgamentario para continuidade de um programa ou atividade
governamental encontra-se entre 0s processos que se beneficiam do conhecimento produzido
em sua execucao.

Dessa forma, a gestdo do conhecimento influencia a gestdo orcamentaria, na medida
em que oferece subsidios para o planejamento estratégico para 0s anos subsequentes, além de
diretrizes para o crescimento do programa ou atividade. Verifica-se, portanto, uma relacdo de
causa e efeito entre tais elementos, de modo que achados relacionados a gestdo orcamentaria

podem ser resultantes de achados relativos a gestdo do conhecimento.

R6 - Marco normativo e Controle Interno

O marco normativo relativo a um programa ou atividade deve prever todos o0s
elementos necessarios a sua execucdo, entre eles os mecanismos de controle que devem ser
estabelecidos a fim a execugdo dos processos em conformidade com o planejado, evitando
ocorréncia de erros e fraudes que comprometam o alcance dos objetivos propostos. Por outro
lado, os mecanismos de controle devem garantir a aderéncia dos atos e fatos administrativos

todos 0s normativos que regem o programa ou atividade executado.
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Observa-se, portanto, uma relagcéo de causa e efeito de mao dupla entre os elementos
de anélise marco normativo e controle interno, em que ambos podem figurar como causa ou

efeito de achados relacionados ao outro.

R7 - Marco normativo e Indicadores de desempenho

Como ja mencionado, os normativos reguladores de um programa ou atividade devem
estabelecer todas as diretrizes necessarias a sua execucdo, tais como objetivos, estrutura
institucional, competéncias, normas de conduta, destinatarios, articulacdo entre atores, fluxo
de processos, entre outros. Da mesma forma, 0 marco normativo deve prever os indicadores
de desempenho que deverdo ser adotados para aferir o grau de alcance dos objetivos
almejados por meio da execuc¢do das agdes propostas.

Nesse sentido, é possivel constatar uma relacdo de causa e efeito entre tais elementos
de avaliacdo no sentido de que, achados relativos ao marco normativo do programa ou

atividade podem ser causa de achados relacionados aos indicadores de desempenho adotados.

R8 - Marco normativo e Transparéncia e Controle social

O arcabougo normativo que rege o programa ou atividade deve definir, entre outras
diretrizes, os canais de transparéncia e instrumentos de controle social, por meio dos quais
prestar-se-a contas a sociedade dos atos e fatos administrativos realizados.

Dessa forma, é possivel constatar uma relacéo de causa-efeito entre tais elementos de
avaliacdo no sentido que, achados de auditoria relacionados aos instrumentos de transparéncia
e controle social adotados podem ser resultantes de achados relativos aos normativos do
programa ou atividade auditado.

R9 - Marco normativo e Gestdo do conhecimento

O compartilhamento e aplicacdo do conhecimento gerado na execucao dos programas
e atividades governamentais é um fator que concorre para o alcance dos resultados almejados,
na medida em que fornece subsidios para a melhoria dos processos organizacionais. A gestao
do conhecimento influencia a elaboragdo de novos normativos ou alteracdo de novos
normativos, uma vez que o conhecimento gerado evidencia a adequagdo dos normativos a
realidade do programa ou atividade. Observa-se, portanto, uma relacéo de causa e efeito entre
os elementos de analise marco normativo e gestdo do conhecimento, tendo em vista que

achados relacionados ao primeiro podem ser resultante de deficiéncias em relacdo ao segundo.



91

R10 - Controle Interno e Indicadores de desempenho

O controle interno administrativo objetiva assegurar a aderéncia das a¢fes as normas
pertinentes, bem como corrigir e evitar erros e fraudes que possam comprometer o alcance
dos resultados esperados. Além disso, os sistemas de controle facilitam a geracdo de dados e
informacgdes precisas e tempestivas necessarias ao gerenciamento do programa ou atividade,
bem como & mensuracdo dos indicadores de gest&o.

Por outro lado, os resultados obtidos por meio do célculo dos indicadores indicam se
os controles adotados estdo ou ndo contribuindo para a consecucdo dos objetivos fixados.

Verifica-se, portanto, uma relacdo de causa e efeito tanto no sentido do controle para
os indicadores, quanto em sentido contrario, de modo que um elemento pode figurar como

causa ou consequéncia do outro.

R11 - Controle Interno e Transparéncia e Controle social

Entende-se por controle as agdes desenvolvidas com vistas a assegurar o alcance dos
objetivos planejados, por meio da prevencdo de fraudes e desvios que comprometem 0s
processos organizacionais. No que tange a administracdo publica, além do controle interno
administrativo, representado por todos os procedimentos, rotinas e métodos realizados para
evitar a ocorréncia de erros e fraudes, existe também o controle da sociedade sobre a acéo
governamental, denominado controle social. Compete & Administracdo implementar
mecanismos de transparéncia da gestdo, dando publicidade de seus atos e fatos, permitindo,
assim, o acompanhamento pelos cidadaos.

A existéncia de controles internos mais incisivos estimula a ado¢do de mais agdes de
transparéncia. Por outro lado, maior controle social exige maior eficiéncia dos mecanismos de
controle interno. Percebe-se, portanto, uma relacdo de causa e efeito de méo dupla entre
controle interno e transparéncia e controle social, de modo que uma pode ser tanto causa

quanto efeito da outra.

R12 - Controle Interno e Gestao do conhecimento

Na condugcdo de um programa ou atividade governamental, a producéo,
compartilhamento e utilizacdo do conhecimento contribui para a criagdo de processos mais
eficientes, que facilitardo o alcance dos resultados almejados. Nesse sentido, o conhecimento
gerado oferece subsidios para decisbes acerca da adequagdo dos mecanismos de controle

interno adotados pelo programa ou atividade. Dessa forma, observa-se, uma relacdo de causa
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e efeito entre controle interno e gestdo do conhecimento, de modo que achados relacionados

ao primeiro podem ser resultantes de deficiéncias em relacéo ao segundo.

R13 - Gestdo do conhecimento e Indicadores de desempenho

Como ja mencionado, compartilhamento e utilizacdo adequados do conhecimento
gerado na condugdo de um programa ou atividade governamental possibilitam o alcance dos
resultados almejados e a melhoria do servico prestado ao cidaddo. O conhecimento gerado
permite avaliar a adequacédo dos indicadores adotados ou necessidade de se estabelecer novos
indicadores de desempenho.

Dessa forma, é possivel visualizar uma relagdo de causa e efeito entre os elementos de
analise gestdo do conhecimento e indicadores de desempenho, de modo que ineficiéncias
relativas a gestdo do conhecimento podem ser causa de achados de auditoria relacionados aos

indicadores de desempenho.

R14 - Gestdo do conhecimento e Transparéncia e Controle social

A adequacdo dos instrumentos de transparéncia dos programas e atividades auditados
concorrem para o alcance dos resultados almejados, na medida em que facilitam o controle da
sociedade sobre a acdo governamental que estd sendo empreendida. O conhecimento
produzido na execucdo das agdes governamentais, quando devidamente utilizado, produz
subsidios para a avaliacdo dos mecanismos de transparéncia utilizados quanto a sua
capacidade de promover o controle social.

Constata-se, portanto uma relagcdo de causa e efeito entre gestdo do conhecimento e
transparéncia e controle social, uma vez que falhas relacionadas a primeira podem ser causa

de achados de auditoria relativos a segunda.

R15 - Indicadores de desempenho e Transparéncia e Controle social

Os indicadores de desempenho podem ser entendidos como ferramenta de avaliacdo e
monitoramento da acdo governamental, por meio dos quais é possivel verificar se as acoes
implementadas produziram os resultados almejados, servindo ndo apenas para auxilio a
tomada de decisdo, mas também como instrumento para comunicacdo dos resultados da acéo
governamental. Nesse sentido, os indicadores de desempenho sdo instrumentos para a
transparéncia e controle social, na medida em que devem comunicar, de maneira clara e

objetiva, o resultado produzido pelas a¢Oes implementadas.
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Por outro lado, a Administracdo necessita das informacbes produzidas pelo
monitoramento dos indicadores de desempenho para atestar a legitimidade dos seus atos.
Dessa forma, quanto mais instrumentos de transparéncia dispde um programa ou atividade e
quanto maior o controle social sobre ele, maior a necessidade de indicadores precisos,
completos e representativos.

Observa-se, portanto, uma relacdo de causa e efeito de mao dupla entre os elementos
de analise indicadores de desempenho e transparéncia e controle social no sentido que um
pode ser tanto causa quanto efeito do outro.

Por meio das relacfes de causa e efeito estabelecidas entre os elementos de avaliacéo
das dimensdes de desempenho, é possivel identificar possiveis causas e consequéncias de um
determinado achado, bem como os resultados esperados com a implementacdo das
recomendacdes dos auditores, auxiliando, assim, a elaboracdo da matriz de achados que
subsidiara o relatorio de auditoria.

Cabe ressaltar que, na conducdo dos trabalhos de auditoria, s6 serdo estabelecidas
relacBes de causa e efeito para os achados identificados pelos auditores. Assim, de acordo

com a natureza dos achados, nem todas as relacfes acima elencadas poderdo ocorrer.
5.3 Framework de auditoria operacional baseado no BSC

Embora o framework proposto seja fundamentado no BSC, seu objetivo ndo é a
traducdo da estratégia organizacional, mas avaliar o grau de cumprimento das dimensdes de
desempenho pela entidade auditada na execucdo dos programas e atividades sob sua
responsabilidade, tendo em vista a natureza dos trabalhos de auditoria operacional. Nesse
ponto, o framework se diferencia do modelo de BSC proposto por Kaplan e Norton (1997) em
que cada perspectiva se desdobra em objetivos, metas, indicadores e iniciativas, conforme

observado na Figura 19.
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Figura 19 - Diferenca entre a traducdo da estratégia por meio do BSC e a traducdo da
avaliacdo de desempenho por meio do framework de auditoria operacional
fundamentado no BSC.

[ BSC ] [ BSC para a'uditoria]
operacional

Traduzira

Avaliar

estratégia desempenho

! !

Perspectiva Perspectiva

* Objetivos

* Indicadores
* Metas

* Iniciativas

* Questdo de auditoria
* Critério
* Testes

Fonte: Da autora (2018).

Na Figura 19, demonstra-se que cada perspectiva do framework de auditoria
operacional fundamentado na metodologia BSC serd desdobrada em questdes de auditoria,
critérios e técnicas.

As questdes de auditoria dizem respeito aos objetivos dos exames a serem realizados
para avaliar cada elemento do programa ou atividade. Dessa forma, 0os exames a serem

realizados durantes os trabalhos de auditoria deverdo responder as seguintes questdes:

a) Os recursos disponibilizados s&o suficientes para o desenvolvimento das agdes
planejadas?

b) O desenho institucional e legal concorre para a consecucdo dos resultados do
programa ou atividade?

c) O controle interno é adequado e suficiente para assegurar a concretizacdo dos
objetivos propostos?

d) O conhecimento produzido é gerenciado e aplicado na melhoria dos processos
executados?

e) Existem canais de transparéncia adequados a promocao do controle social?
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f) Os indicadores de desempenho sdo adequados e suficientes para a mensuracao dos
resultados?

g) O programa ou atividade alcancou os resultados almejados?

O critério é a referéncia adotada para responder as questdes de auditoria. Sua definigdo
depende das especificidades do objeto auditado, podendo ser, por exemplo, série temporal,
legislacdo, outros oOrgdos, dentre outros. Da mesma forma, as peculiaridades do objeto
auditado irdo determinar as técnicas a serem utilizadas para avaliar cada elemento.

Finalmente, na Figura 20, apresenta-se o framework de auditoria operacional
fundamentado na metodologia BSC proposto no presente trabalho.

Figura 20 - Framework de auditoria operacional fundamentado na metodologia BSC.

Questdes de auditoria Questdes de auditoria
ihdicadores 1° Sdo adequados e suficientes para Transparéncia * Existem canais de transparéncia;
- mensuracao dos resultados? adequados a promogdo  do:
de e Controle
Efetividade desempenho +0 programa ou atividade Social controle social?
alcangou os resultados almejados?
Critério éTécnicas Critério gTecnicas
Questdes de auditoria Questdes de auditoria
Controle +«0 controle interno € Gestiodo * 0 conhecimento produzido é
Eficienci [— adequado e suficiente para conlieciifients gerenciado e aplicado na
iciencia assegurar a concretizagao dos melhoria dos processos
objetivos propostos? executados?
Critério iTécnicas Critério Técnicas
Questodes de auditoria
Marco + 0O desenho institucional e legal
Eficacia Normativo ; concorre para a consecugao dos
resultado do programa?
Critério iTécnicas
Questdes de auditoria
T « + Os recursos disponibilizados sao
conomicidade ) Gestao 2 :
Eco Orcamentiria suficientes para o desenvolvimento
das agdes planejadas?
Critério gTécnicas

Fonte: Da autora (2018).

Apresenta-se, a seguir, um exemplo simplificado de aplicacdo do framework proposto
na realizacdo de uma auditoria operacional hipotética com vistas a verificar o desempenho de

uma das acgdes do Setor de Gestdo de Pessoas de uma instituicdo X, detalhada no quadro 10.
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Quadro 10 - Acdo hipotética do Setor de Gestdo de Pessoas da Instituicdo X.

Objetivo Indicadores Meta Iniciativas
Aprimorar o N° de capacitacGes Capacitar 80% dos Oferecer agdes de
atendimento ao realizadas servidores lotados capacitacdo para servidores
publico nas nas secretarias. lotados nas secretarias.
secretarias da
instituicdo. Apoiar a participacdo de

servidores lotados nas
secretarias em cursos
externos

Fonte: Da autora (2018).

Ressalta-se que a Instituicdo X dispbe de um sistema para avaliar o nivel de satisfacao
do publico atendido nas secretarias, que tem apresentado como resultado nos Gltimos anos
indice de satisfacdo "regular".

Por outro lado, pela andlise do indicador associado ao objetivo, conclui-se que a meta
foi atingida, ou seja, 80 dos 100 servidores lotados nas secretarias da instituicdo foram
capacitados.

A Instituicdo X dispde de plano de capacitacdo, no qual foram previstas promocéo de
cursos de qualificacdo para servidores lotados nas secretarias, bem como auxilio financeiro
para a realizacdo de cursos externos, condicionado a comprovacdo da relacdo entre o
contetdo programatico do curso e as atividades realizadas nas secretarias.

A instituicdo promoveu cursos de capacitacdo em que foram capacitados 50 servidores
lotados nas secretarias. Os 30 servidores restantes receberam auxilio financeiro e realizaram
cursos externos.

Os auditores verificaram ainda que ndo existem mecanismos de divulgagdo nem
relatorios gerenciais cerca do resultado das capacitacGes realizadas pelos servidores da
instituicdo X.

Na Figura 21, demonstra-se a aplicacdo do framework na realizacdo da auditoria
hipotética que esta sendo apresentada como exemplo.
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Figura 21 - Aplicacdo do framework na auditoria hipotética apresentada como exemplo.

[ RESULTADO DO PROGRAMA OU ATIVIDADE ]
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Efetividade = Questdo de auditoria: Existem Os auditores Questao _de auditoria: O controle Os auditores
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capacitagao e observacdo capacitagio analise documental

Questdo de auditoria: O plano de

capacitagdo concorre para a
consecugdo da agédo?

Critério: Técnicas: *
indagacéo

Os auditores
verificaram que o plano de
capacitacdo define
claramente as diretrizes
da acdo, em conformidade

Marco
normativo

Legislacso escrita e anali: com a legislacdo relativa
referente & do:::zmenlal e ago (e;a
capacitagdo )

Economicidade Questao de auditoria: os recursos
3 disponibilizados so suficientes

para o desenvolvimento das agdes

planejadas? l
Critério: i Técnicas: indagagio

orcamenlo i escrita, analise
dos Ultimos | yocymental, e
€iNCoanos | eyame dos registros

Os auditores
verificaram que os
recursos disponibilizados
foram suficientes para a
realizacdo das iniciativas,,

Gestao
orgamentaria

Fonte: Da autora (2018).

A auséncia de mecanismos de transparéncia compromete o controle interno, uma vez
que ndo torna obrigatdria a comprovacao dos cursos realizados. Dessa forma, ndo € possivel
comprovar a aplicacdo adequada dos recursos e, em ultima analise o alcance dos resultados da
acdao. O controle interno insuficiente abre margem para o ndo cumprimento das regras do
plano de capacitacdo, além de comprometer a aplicacdo adequada dos recursos e o alcance
dos resultados da acdo. A auséncia de relatorios gerenciais acerca da acdo compromete seus
resultados. A insuficiéncia de indicadores de desempenho compromete a aplicagdo dos
recursos. As relacdes de causa e efeito entre os resultados das avaliacfes dos auditores séo

demonstrados na Figura 22.



Figura 22 - RelacGes de causa e efeito entre os resultados das avaliagcdes dos auditores.
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Fonte: Da autora (2018).
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No Quadro 11, apresenta-se a matriz de achado elaborada na execucdo da auditoria

hipotética realizada por meio da utilizagdo do framework de auditoria operacional

fundamentado na metodologia BSC.



Quadro 11 - Matriz de achados da auditoria hipotética apresentada como exemplo.

Achado .
Situagéo ol Evidéncias e . B,O?S Recomendagdes Beneficios
Critério - Causas Efeitos praticas esperados
Encontrada analises
Nos processos de|Conforme previsto|Analise documental|Auséncia de|Aplicacdo A Instituicdo  Y|Incluir  entre  os|Melhor aplicacdo
concessdo de auxilio|no plano deldos processos de|mecanismos delinadequada dos|adota como|documentos dos recursos.
financeiro para|capacitacéo, ajconcessdo de auxilio|controle para|recursos. mecanismo de|necessarios a
realizacdo de cursos|concessdo de auxilio|financeiro parajassegurar a controle a|solicitacdo de auxilio|Melhoria do indice
externos, ndo foram|financeiro parajrealizacdo de cursos|comprovagédo da|indice de satisfacdo|apresentagdo do|financeiro para alde satisfagdo do
encontrados realizacdo de cursos|externos. relagdo  entre  o|do publico atendido|conteddo programa-|realizagdo de cursos|publico atendido nas
documentos que|externos deve estar contelido programa-|nas secretarias|tico do curso e o|externos o contetdo|secretarias.
comprovassem alcondicionada a tico do curso e as|"regular”. comprovante de|programatico do
relacio  entre  o|comprovacéo da atividades realizadas inscricdo no ato dejcurso e o compro-
conteido programa-|relacdo  entre 0 nas secretarias. solicitacdo de auxilio|vante de inscri¢ao.

tico do curso e as
atividades realizadas
nas secretarias.

contedo programa-
tico do curso e as
atividades realizadas
nas secretarias.

Auséncia de
divulgacéo referente

as capacitacGes
realizadas pelos
servidores.

Auséncia de

relatérios gerenciais
acerca dos resultados
das capacitaces.

financeiro para a
realizacdo de cursos
externos.

Adequar o plano de
capacitacdo no
sentido de que o

servidor devera
apresentar

certificado de
conclusdo de cursos
externos, sob pena
de ressarcimento ao
erario  do auxilio

financeiro recebido.

Implementar
relatérios gerenciais
com informa-cdes
sobre o resultado das
acbes de capacita-
cao.

Fonte: Da autora (2018).
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5.4 Teste do framework

O framework foi apresentado a unidade de Auditoria Interna da UFLA, para a
realizacdo de um trabalho de auditoria de natureza operacional, a fim de avaliar suas
potencialidades e limitaces.

A auditoria aplicou o framework para a realizacdo de auditoria operacional com vistas
a verificar o desempenho de uma agdo relacionada a atividade fim da instituicdo, conforme

demonstrado nas figuras 23.

Figura 23 - Aplicacdo do framework na realizacdo de um trabalho de auditoria de natureza
operacional.

[ RESULTADO DO PROGRAMA OU ATIVIDADE ]
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@ intenos | observagao. = internos documental agéo.
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€ | ¢ adequado e suficiente para D produzido ¢ gerenciado e aplicado na
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£ | Critério: proces- Técnicas: indagacdo que dificulta a geracéo de ° -~ - - fragmentadas ou, em
® | sos mapeados, escrita e oral, ana- informagdes precisas e o | Critério: Técnicas: indagacdo Ao etk st
O |sistemas infor- lise  documental, tempestivas. Falha na % processos | escritae oral, exame e slotne
£ | matizados, legis- exame dos regis- segregagdo de fungdes. @ £ | mapeadose  dosregistros, i
G lacdo vigente e tros, correlagdo das Falha na gestdo e guarda o 3 i
O | normativos informagdes obtidas de documentos. internos. das informagdes

internos. e observagao. obtidas.

Eficacia
Quest&o de auditoria: Os

normativos internos concorrem
para a consecugo da ago?

Critério: Técnicas: »

Legislagdo indagacdo

Normativos adequados e
preveemtodos os
elementos necessarios e
em conformidade com a
legislagéo vigente.

Marco
normativo

vigente e norma- | escritae analise
tivos internos documental

Economicidade Questao de auditoria: os recursos
E disponibilizados sdo suficientes

para o desenvolvimento das agdes

planejadas?
Critério: Técnicas: indagagdo ‘

PDI, Matriz | orale escrita, analise
orgamenta- | documental e exame
ria dos registros

O planejamento
das agGes esta consignado no PDI.
Recursos devidamente disponibilizados na
matriz orgamentaria. Recursos financeiros e
materiais adequados. Recursos humanos —
deficiéncia de pessoal para a gestdo
e quadro suficiente para
a execugio.

Gestado
orgamentaria

Fonte: Da autora (2018).

Dessa forma, apresentam-se os achados de auditoria referentes ao trabalho realizado:

a) O planejamento das acOes estd consignado no plano de desenvolvimento
institucional e os recursos devidamente disponibilizados na matriz orgcamentaria da
instituicdo. Constatou-se que os recursos financeiros e materiais sdo adequados a
execucdo da acdo. No que tange aos recursos humanos, a auditoria constatou a
deficiéncia de pessoal para a gestdo da acdo, sendo suficiente o quadro de pessoal

envolvido em sua execucao;
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b) A auditoria constatou que 0s normativos sdo adequados e preveem todos o0s
elementos necessarios a execucdo da acdo. Ressalta-se que 0s normativos estao
passando por reformula¢Ges com vistas a buscar melhor desempenho da a¢éo;

c) Foram identificadas deficiéncia nos mecanismos de controle interno, em especial
no que tange aos sistemas informatizados relacionados a ac¢do. A deficiéncia dos
sistemas informatizados dificulta a geracdo de informacdes precisas e tempestiva,
necessarias ao melhor gerenciamento da acdo. Também foram identificadas falhas
no que se refere a segregacédo de funcdes, além da gestdo e guarda de documentos;

d) A auditoria constatou, ainda, que as informacdes, muitas vezes, estdo
fragmentadas ou, em alguns casos, restritas apenas a alguns servidores. Dessa
forma, resta constatada a existéncia de falhas na gestdo do conhecimento relativo a
acdo auditada. Também foram identificadas deficiéncias nos mecanismos de
divulgacao de informacdes de interesse publico referentes a acéo;

e) Por fim, a auditoria identificou a existéncia de indicadores gerais adotados pelo
setor responsavel pela acdo, porém ndo foram encontrados indicadores especificos

que possibilitassem mensurar o desempenho da acdo objeto da auditoria.

As relagdes de causa e efeito entre os achados do trabalho de auditoria operacional
estdo demonstrados na Figura 24.

Figura 24 - RelacOes de causa e efeito entre os resultados das avaliacdes dos auditores.
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Fonte: Da autora (2018).
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No Quadro 12, apresenta-se a matriz de achado® elaborada a partir das informacoes

obtidas por meio do trabalho de auditoria em que o framework foi testado.

Quadro 12 - Matriz de achados da auditoria realizada como teste do framework.

Achados

Situacdo encontrada

Causas

Efeitos

Recomendacfes

Auséncia de gestor para
a acdo auditada

Quadro reduzido de
servidores no setor
responsavel pela acéo.

Deficiéncia em relacdo aos
aspectos gerenciais da acéo,
tais como:

- proposicao de adequacdes
nos sistemas informatizados;
- execucao e supervisdo das
atividades pelo mesmo
servidor;

- acesso a informacdes
restritas aos responsaveis pela
acdo por todos os servidores
do setor;

- desconhecimento do
processo como um todo pelos
responsaveis pela acao;

- auséncia de avaliacoes dos
resultados da acéo;

- auséncia prestacdo de contas
a sociedade.

Designacgdo de um gestor
para a acdo.

Deficiéncia nos sistemas
informatizados

Inadequagcéo dos sistemas
adotados aos normativos
bem como ao fluxo dos
processos executados.

Os sistemas ndo produzem
informagdes precisas e
tempestivas. necessarias ao
controle e gerenciamento da
acao.

Adequacéo dos sistemas
informatizados.

Falha na segregacéo de
funcéo

Auséncia de gestor para a
acdo auditada

Execucdo e supervisio das
atividades pelo mesmo
servidor.

Designag&o servidores
diferentes para realizacéo
das atividades de execucdo
e supervisdo da acdo.

Falha na guarda de

Auséncia de gestor para a

Acesso a informagdes restritas

Restricdo das informacdes

responsaveis pela acao.

documentos acao. aos responsaveis pela acéo por |(fisicas e digitais) aos
todos os servidores do setor.  |responsaveis pela acao.

Informagdes Deficiéncia nos sistemas|Desconhecimento do processo |Adequacdo dos sistemas

fragmentadas informatizados. como um todo pelos informatizados.

Auséncia de indicadores
especificos para a agéo

Deficiéncia nos sistemas
informatizados.

Auséncia de gestor para a
acao.

Auséncia de avaliagfes dos
resultados da acéo.

Elaboracéo de indicadores
de desempenho especificos
para a acéo.

Falha dos mecanismos
de transparéncia

Deficiéncia nos sistemas
informatizados.

Auséncia de gestor para a
acao.

Auséncia prestacdo de contas
a sociedade.

Criagdo de canais de
transparéncia para
divulgacgdo de informagoes
de interesse publico.

Fonte: Da autora (2018).

' A matriz de achado apresenta apenas as informagdes referentes as relacdes de causa e efeito entre

0s achados de auditoria, sendo suprimidas aquelas que comprometem a confidencialidade das
informacGes obtidas no trabalho de auditoria por meio do qual o framework foi testado.
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Diante dos resultados do trabalho, realizou-se uma entrevista com um auditor da
equipe envolvida no trabalho, a fim de verificar suas considera¢des acerca do framework
desenvolvido.

O entrevistado afirmou que, em 2014, foi realizada uma auditoria operacional em
parceria com a Controladoria-Geral da Unido, tendo por escopo o fluxo dos processos
referentes a Assisténcia Estudantil.

Para o exercicio 2018, o entrevistado destacou que foram previstas acdes de natureza
operacional no PAINT, para os macroprocessos relacionados a assisténcia estudantil e gestdo
de pessoas, ndo obstante as dificuldades verificadas para a realizacdo dessa vertente de
trabalho.

Ao tomar conhecimento do framework, o entrevistado vislumbrou que este poderia
auxiliar o trabalho, tendo em vista a sistematizacdo das questbes de auditoria a serem
investigadas. Dessa forma, o entrevistado entende o framework como uma ferramenta

norteadora para a execucgédo dos trabalhos.

Uma das dificuldades para realizagdo de auditorias operacionais é a
dificuldade de delimitar o escopo do trabalho e os pontos a serem analisados
para se aferir os padrdes de desempenho. O framework nortea os trabalho
porque sistematiza as questdes que devem ser investigadas, minimizando
essa dificuldade (Auditor entrevistado).

Outro ponto positivo apontado foi a identificagcdo das causas e efeitos entre 0s exames
a serem realizados a fim de executar as causas e efeitos dos achados da auditoria. O
entrevistado ressaltou que a identificacdo de causas e efeitos de fato auxilia a construcao da

matriz de achados e, consequentemente, a elaboracéo do relatorio de auditoria.

Outro ponto positivo € a relacdo de causas e efeitos entre 0s achados, que
facilita a elaboracdo da matriz de achados e do relatério de auditoria
(Auditor entrevistado)

O entrevistado apontou o framework adequado ao trabalho desenvolvido, no entanto,
destacou a necessidade de realizacdo de outros trabalhos para verificar sua aplicabilidade em
avaliacOes de outras areas da instituig&o.

Além disso, o entrevistado sugeriu como aprimoramento do framework a inclusdo da
gestdo de risco entre os exames a serem realizados na dimensdo da eficiéncia, a fim de
congregar em um mesmo trabalho as duas principais tendéncias de modernizacao, pelas quais
vém passando as atividades de auditoria governamentais, quais sejam a auditoria com foco em

riscos e a auditoria operacional.
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Minha sugestdo é acrescentar a gestdo de riscos entre 0s pontos a serem
analisados na dimensdo da eficiéncia tendo em vista a tendéncia atual da
auditoria baseada em riscos, que também é uma exigéncia da CGU (Auditor
entrevistado).

Ao final, o entrevistado reafirmou a contribuicdo do framework e destacou que
realizara novas auditorias utilizando a metodologia desenvolvida. Além disso, foi destacado
que o desenvolvimento do framework serd adotado nos critérios de definicdo das acbes de

auditoria dos exercicios futuros.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A realizagdo do presente trabalho buscou a proposicdo de um framework
fundamentado na metodologia BSC, capaz de auxiliar a realizacdo de auditorias de natureza
operacional pelas unidades de auditoria interna das Instituicdes Federais de Ensino Superior.

Para a consecucao dos objetivos da pesquisa, o primeiro passo foi a realizacdo de uma
revisdo bibliografica que permitisse identificar o BSC como ferramenta capaz de traduzir a
estratégia organizacional em um sistema de medicdo de desempenho para além de medidas
apenas financeiras e, a partir de entdo, associa-lo a natureza das auditorias operacionais, cujo
enfoque é a avaliacdo da acdo governamental em relacdo a aspectos de economicidade,
eficacia, eficiéncia e efetividade.

Por meio da pesquisa bibliografica, buscou-se construir uma fundamentacdo tedrica
que permitisse estabelecer uma relacdo entre as duas metodologias de avaliacdo de
desempenho. A aproximacéo entre as perspectivas do modelo adaptado de BSC para o setor
publico desenvolvido por Felix, Felix e Timéteo (2011) e as dimensbes de desempenho
possibilitou a elaboracdo de um framework para auditorias operacionais.

Uma vez verificada a possibilidade de adaptacdo do BSC para auditorias operacionais,
0 passo seguinte foi a identificacdo do cenario da auditoria operacional no ambito das
Instituicdes Federais de Ensino Superior, com vistas a identificar as eventuais dificuldades
para a sua realizacdo em tais instituicdes que pudessem ser sanadas por meio do framework a
ser desenvolvido.

Identificou-se que os servidores das auditorias pesquisadas encontram dificuldades e
limitacbes para a realizacdo de auditorias operacionais, mas, por reconhecerem sua
importancia para a melhoria da gestéo, procuram realizar acdes de avaliacdo de desempenho
gue possam contribuir para o alcance dos objetivos de suas instituicoes.

A utilizacdo de diferentes critérios para a mensuracdo do desempenho nos
procedimentos de auditoria operacional sugeriram oportunidades de desenvolvimento de
ferramentas de padronizacdo, que auxiliem sua execucdo e contribuam para a realizagdo de
mais trabalhos voltados a avaliacdo do desempenho de gestdo. Verificada tal oportunidade,
partiu-se efetivamente para a obtencdo das informagBGes necessarias a proposicdo do
framework nos relatorios de auditoria operacional do TCU.

Observou-se que o TCU procedeu a avaliagdo de desempenho de programas,
atividades e entidades governamentais em diferentes areas em que foram analisadas

especificidades dos objetos auditados e também pontos comuns de tais objetos, quais sejam:
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aspectos orcamentarios que ddo suporte as a¢des, normativos que 0s regem, controles internos
envolvidos, indicadores de desempenho instituidos e seus mecanismo de aferigdo,
instrumentos de transparéncia relacionados e sistematizacdo e aplicacdo do conhecimento
gerado pelo objeto auditado.

Os elementos avaliados pelo TCU também sdo passiveis de serem auditados no &mbito
das Instituicbes Federais de Ensino Superior por suas unidades de auditoria interna, podendo,
assim, comporem 0s exames a serem realizados nas auditorias de natureza operacional das
IFES. Além disso, foi possivel associar os elementos de analise as dimensdes de desempenho,
caracterizadas como perspectivas do modelo de BSC para auditorias operacionais, que
fundamentou a constru¢do do framework. Finalmente, também foi possivel identificar
relacbes de causa e efeito entre tais elementos tal como acontece entre 0s objetivos
estratégicos de cada perspectiva do BSC.

Dessa forma, a pesquisa reafirmou a adaptabilidade do BSC a diferentes objetivos
organizacionais, principalmente pelo fato do presente estudo ndo focar na tradugdo da
estratégia, mas voltar-se para outro objeto de andlise, ou seja, a constru¢do de um sistema de
avaliacdo de desempenho da acdo governamental.

Acredita-se que a adaptacdo do BSC para a construgcdo do framework de auditoria
operacional tenha sido bem sucedida em especial pela avaliacdo positiva de sua
aplicabilidade. Ressalta-se que essa avaliagcdo se deu por meio da realizagcdo de apenas um
trabalho. Assim, sua validacdo depende de um nimero maior de trabalhos, realizados por
unidades de auditoria interna de diferentes IFES, de modo a testar sua aplicabilidade em
diferentes contextos.

Além disso, em virtude da dificuldade para a realizacdo de entrevistas, ja que as IFES
encontram-se espalhadas pelo territério nacional, a pesquisa teve como fator limitante a
identificacdo do cenario da auditoria operacional em apenas quatro instituicdes. Essa
limitagdo impossibilitou um estudo mais aprofundado acerca das dificuldades para a
realizacdo de auditorias operacionais, 0 que poderia propiciar a criacdo de um framework
mais robusto que soluciona a maioria das dificuldades apontadas.

Assim, apresenta-se como oportunidade para novos trabalhos um estudo mais
aprofundado acerca da percepc¢éo dos autores das diferentes IFES acerca das potencialidades e
limitacbes das auditorias operacionais, a fim de contribuir para o aprimoramento do
framework proposto.

Além disso, por tratar-se de um framework aberto a novas revisitaces, quando

necessario, sugere-se, como novos trabalhos, a avaliacdo do framework de auditoria



107

operacional fundamentado no BSC, por meio da realizacdo de trabalho de auditoria em
diferentes agdes governamentais, bem como em diferentes Instituigdes Federais de Ensino
Superior.

Por fim, apresenta-se ainda como oportunidade para novos trabalhos o
desenvolvimento de ferramentas que possibilitem aferir a produtividade dos trabalhos de
auditoria operacional, a partir da utilizacdo do framework proposto.
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