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PUBLICAGAO DE ATO - ADMINISTRATIVO

RESOLUCAO ADMINISTRATIVA N2 21/2018/TCMPA

EMENTA: APROVA O MANUAL DE AUDITORIA
OPERACIONAL DO TRIBUNAL DE CONTAS DOS
MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARA E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS.
O TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO
DO PARA, no uso das atribuigdes constitucionais que lhe
sdo conferidas, bem como, no exercicio do
poder regulamentar de matérias de sua atribuicdo no
ambito de sua competéncia e jurisdi¢ao, na forma do art.
2°, inciso Il, da Lei Complementar n°. 109/2016 c/c
artigos 22, inciso Il; 32, 100, caput e inciso IV e 121,
incisos I, Il, IV e V, do Regimento Interno (Ato n2.
19/2017), por intermédio desta Resolucio Plendria, de

cumprimento obrigatério, e,

CONSIDERANDO o) exercicio da

contabil,

fiscalizagdo

financeira, orgamentdria, operacional e

patrimonial da Administracdo Publica, de sua
competéncia, conforme os Artigos 70 e 71, Inciso IV, da
Constituicdo Federal e Artigos 115 e 116, Inciso IV, da

Constituicdo Estadual;

CONSIDERANDO a necessidade de

melhores pardmetros de

alcancgar
eficiéncia, eficacia e
efetividade nos resultados de fiscalizagdo do TCMPA,
alinhados ao Plano Estratégico 2015/2030 e a agdo do

Plano Gestor do biénio 2017/2018 do TCMPA;

CONSIDERANDO que a missao do Tribunal de Contas
é orientar e fiscalizar a administrag¢do publica e a gestdo
dos recursos municipais, visando a sua efetiva e
regular aplicagdo em beneficio da sociedade;
CONSIDERANDO o resultado da aplicagdo do Marco de
Medi¢do de Desempenho dos Tribunais de Contas
(MMD-TC), mais especificamente quanto ao controle
externo, por intermédio das nominadas Auditorias
Operacionais;
CONSIDERANDO a

estrutura normativa de suporte ao controle externo e de

necessidade de aperfeicoar a
estabelecer instrumentos de controle e processos de
trabalho;

CONSIDERANDO,
orientagGes as unidades técnicas deste Tribunal para

ainda, a necessidade de expedir

padronizar os procedimentos de controle que envolvam

as ac¢des de auditoria operacional;

CONSIDERANDO, por  fim, o exercicio da
implementagdo das boas-praticas desenvolvidas junto
aos Tribunais de Contas, conforme diretrizes
estabelecidas pela Associagdo dos Tribunais de Contas
do Brasil — ATRICON, dentre as quais se destacam as
disciplinas implementadas pelo Tribunal de Contas da
Unido, consolidadas e adaptadas, pelo Nucleo de

Auditoria Operacional (NAOP), deste TCMPA.

RESOLVE:

Art. 12, Fica aprovado o Manual de Auditoria Operacional,
ANEXO UNICO desta Resolucdo Administrativa.

Art. 22, As orientagdes constantes do aludido
Manual devem ser observadas,
obrigatoriamente, nas fiscalizagdes e instrugbes

processuais concernentes ao controle externo, sob a
forma de auditoria operacional, desempenhados pelo
NAOP e demais unidades técnicas do TCMPA.

Art. 32. O Manual de Auditoria Operacional constitui
documento de carater publico, de acesso irrestrito
aos servidores do Tribunal de Contas dos
Municipios, do Ministério Publico de Contas e ao publico

em geral.

Art. 42, Compete ao NAOP acompanhar as
inovagdes verificadas junto as metodologias e técnicas
de auditoria operacional, expedidas pelo Tribunal de
Contas da Unido e demais Cortes de Contas,
objetivando a permanente atualizagdo do manual de
que trata o art. 12, por meio de proposicaio a
Presidéncia, quanto as propostas de alteragdes de
seu conteldo, cabendo-lhe, ainda, o esclarecimento
de duvidas e o recebimento de sugestdes para seu
aperfeigoamento, bem como o

acompanhamento de sua implementacao.

Art. 52, Os casos omissos serao resolvidos pelo Colegiado
do TCMPA.

Art. 62. Esta Resolugdo entra em vigor na data de

sua publicagdo.

Sala das Sessdes do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado do Pard, 13 de novembro de 2018.
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INTRODUCAO

O Manual de Auditoria Operacional, que ora se apresenta, ¢ o resultado da
readaptacdo do Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido, aprovado
pela Portaria Segecex n° 4, de 26 de fevereiro de 2010, que em sua contracapa permite a
reproducdo, em parte ou no todo, desde que sua utilizagdo ndo seja para fins comerciais,
como ¢ 0 caso em questao.

Este instrumento de trabalho, de cardter normativo e orientativo, agasalha as
modernas técnicas de auditoria operacional, aliadas a perfei¢ao no que tange a consolidagao
de seus achados em relatorios.

Compatibiliza-se esta ferramenta com as normas sugeridas para padroniza¢ao, em
ambito nacional, pela Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil —
ATRICON, bem assim, em esfera supranacional, com os regramentos consolidados nas
“Normas Internacionais das Entidades de Fiscalizagdo Superior — ISSAIs (sigla em idioma
inglés), aprovadas pela Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores —
INTOSALI (também em inglés).

OBJETIVO

O objetivo deste documento ¢ definir principios e padrdes que orientem a realizacdo e o
controle de qualidade das auditorias operacionais a cargo das unidades técnicas do Tribunal.

DIMENSOES DE DESEMPENHO E CARACTERISTICAS DE AUDITORIA
OPERACIONAL

1. Auditoria operacional — é o exame independente e objetivo da economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade de organizacdes, programas e atividades governamentais, com a
finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo publica.

2. As auditorias operacionais podem examinar, em um mesmo trabalho, uma ou mais das
principais dimensdes de andlise. O diagrama de insumo-produto ilustra essas dimensdes e
suas inter-relagoes:

Diagrama de insumo-produto

EFETIVIDADE
l ECONOMICIDADE l
v
Compromisso —»  Insumo — Acao/producao — Produto — Resultados
(objetivos (recursos (acdes (bens ¢ (objetivos
definidos) alocados) desenvolvidas) servigos providos) atingidos)
T EFICIENCIA T
EFICACIA

Fonte: Adaptado de ISSAI 3000/1.4, 2004.
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Economicidade

A economicidade é a minimizagao dos custos dos recursos utilizados na consecu¢ao de uma
atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade (ISSAI 3000/1.5, 2004). Refere-
se a capacidade de uma instituicdo gerir adequadamente os recursos financeiros colocados a
sua disposi¢ao.

O exame da economicidade podera abranger a verificagcdo de praticas gerenciais, sistemas
de gerenciamento, benchmarking de processos de compra e outros procedimentos afetos a
auditoria operacional, enquanto o exame estrito da legalidade de procedimentos de licitagao,
fidedignidade de documentos, eficiéncia dos controles internos e outros deverdo ser objeto
de auditoria de conformidade. Na pratica, podera haver alguma superposi¢ao entre auditoria
de conformidade e auditoria operacional. Nesses casos, a classificagdo de uma auditoria
especifica dependera do objetivo primordial da auditoria (ISSAI 100/41, 2001).

Eficiéncia

A eficiéncia ¢ definida como a relagdo entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma
atividade e os custos dos insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo
de tempo, mantidos os padrdes de qualidade. Essa dimensao refere-se ao esfor¢o do processo
de transformagdo de insumos em produtos. Pode ser examinada sob duas perspectivas:
minimiza¢do do custo total ou dos meios necessarios para obter a mesma quantidade e
qualidade de produto; ou otimizagdo da combinagdo de insumos para maximizar o produto
quando o gasto total estd previamente fixado (COHEN; FRANCO, 1993). Nesse caso, a
andlise do tempo necessario para execugdo das tarefas ¢ uma variavel a ser considerada. A
eficiéncia pode ser medida calculando-se e comparando-se o custo unitario da producao de
um bem ou servigo. Portanto, podemos considerar que o conceito de eficiéncia estd
relacionado ao de economicidade.

Eficacia

A eficacia ¢ definida como o grau de alcance das metas programadas (bens e servi¢os) em
um determinado periodo de tempo, independentemente dos custos implicados (COHEN;
FRANCO, 1993). O conceito de eficacia diz respeito a capacidade da gestdo de cumprir
objetivos imediatos, traduzidos em metas de produg¢do ou de atendimento, ou seja, a
capacidade de prover bens ou servicos de acordo com o estabelecido no planejamento das
acoes.

E importante observar que a analise de eficacia deve considerar os critérios adotados para
fixacdo da meta a ser alcangada. Uma meta subestimada pode levar a conclusdes equivocadas
a respeito da eficacia do programa ou da atividade sob exame. Além disso, fatores externos
como restricdes orgamentarias podem comprometer o alcance das metas planejadas e devem
ser levados em conta durante a analise da eficacia.

Efetividade
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A efetividade diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a médio e longo prazo.
Refere-se a relagdo entre os resultados de uma intervencdo ou programa, em termos de
efeitos sobre a populagdo- alvo (impactos observados), e os objetivos pretendidos (impactos
esperados), traduzidos pelos objetivos finalisticos da intervengdo. Trata-se de verificar a
ocorréncia de mudangas na populagdo- alvo que se poderia razoavelmente atribuir as agdes
do programa avaliado (COHEN; FRANCO, 1993).

Portanto, ao examinar a efetividade de uma intervencao governamental, pretende-se ir além
do cumprimento de objetivos imediatos ou especificos, em geral consubstanciados em metas
de produ¢do ou de atendimento (exame da eficacia da gestdo). Trata-se de verificar se os
resultados observados foram realmente causados pelas acdes desenvolvidas e ndo por outros
fatores (ISSAI 3000/1.5,2004). A avaliacao da efetividade pressupde que bens e/ou servigos
foram ofertados de acordo com o previsto. O exame da efetividade ou avaliagdo de impacto
requer tratamento metodoldgico especifico que busca estabelecer a relagdo de causalidade
entre as varidveis do programa e os efeitos observados, comparando-os com uma estimativa
do que aconteceria caso o programa nao existisse (ISSAI 3000/1.7, 2004).

Outras dimensées de desempenho

Além das quatro dimensdes de desempenho examinadas, outras, a elas relacionadas, poderao
ser explicitadas em razdo de sua relevancia para a delimitagdo do escopo das auditorias
operacionais. Aspectos como a qualidade dos servicos, o grau de adequacao dos resultados
dos programas as necessidades das clientelas (geracdo de valor publico), equidade na
distribuicao de bens e servicos podem ser tratados em auditorias operacionais com o objetivo
de subsidiar a accountability de desempenho da acdo governamental.

Equidade

O exame da equidade, que pode ser derivado da dimensao de efetividade da politica publica,
baseia-se no principio que reconhece a diferenga entre os individuos e a necessidade de
tratamento diferenciado. Segundo Rawls (apud COHEN; FRANCO, 1993, p. 25), "para
proporcionar uma auténtica igualdade de oportunidades a sociedade deve atender mais aos
nascidos com menos dotes e aos nascidos em setores socialmente menos favorecidos". Ainda
segundo Rawls (apud MEDEIROS, 1999), o tratamento desigual ¢ justo quando ¢ benéfico
ao individuo mais carente - desigualdade justa. Promover a equidade ¢ garantir as condigdes
para que todos tenham acesso ao exercicio de seus direitos civis (liberdade de expressao, de
acesso a informacdo, de associagdo, de voto, igualdade entre géneros), politicos e sociais
(satde, educacdo, moradia, seguranca. Portanto, as politicas publicas de protecdo e de
desenvolvimento social tém papel fundamental na constru¢ao da equidade.

O exame da equidade podera envolver, por exemplo, a investigagdo dos critérios de alocagao
de recursos vis-a-vis a distribui¢ao espacial e o perfil socioecondomico da populacao-alvo; as
estratégias adotadas pelo gestor publico para adequar a oferta de servicos ou beneficios as
diferentes necessidades do publico-alvo; ou o exame do impacto diferenciado decorrente da
implementag¢do da politica publica.

Caracteristicas da auditoria operacional

13.

As auditorias operacionais possuem caracteristicas proprias que as distinguem das auditorias
tradicionais. Ao contrario das auditorias de regularidade, que adotam padrdes relativamente
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fixos, as auditorias operacionais, devido a variedade e complexidade das questdes tratadas,
possuem maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de auditoria, métodos de trabalho
e forma de comunicar as conclusdes de auditoria. Empregam ampla sele¢ao de métodos de
avaliagdo e investigacdo de diferentes areas do conhecimento, em especial das ciéncias
sociais (ISSAI 3000/1.2, 2.2, 2004; ISSAI 400/4,21, 2001). Além disso, essa modalidade de
auditoria requer do auditor flexibilidade, imagina¢ao e capacidade analitica (ISSAI 3000/1.8,
2004).

14. Algumas areas de estudo, em fun¢do de sua especificidade, necessitam de conhecimentos
especializados e abordagem diferenciada, como ¢ o caso das avaliagdes de programa,
auditoria de tecnologia de informagdo e de meio ambiente (ISSAI 3000/1.7, Apéndices 5 e
6,2004).

15. Nas auditorias de regularidade, as conclusdes assumem a forma de opinido concisa e de
formato padronizado sobre demonstrativos financeiros e sobre a conformidade das
transacdes com leis e regulamentos, ou sobre temas como a inadequagdo dos controles
internos, atos ilegais ou fraude. Nas auditorias operacionais, o relatdrio trata da
economicidade e da eficiéncia na aquisicao e aplicacdo dos recursos, assim como da eficacia
e da efetividade dos resultados alcangados. Tais relatorios podem variar consideravelmente
em escopo e natureza, informando, por exemplo, sobre a adequada aplicacdo dos recursos,
sobre o impacto de politicas e programas e recomendando mudancas destinadas a aperfei¢oar
a gestao (ISSAI 400/2-3,2001).

16. Pela sua natureza, as auditorias operacionais sdo mais abertas a julgamentos e interpretagdes
e seus relatorios, consequentemente, sdo mais analiticos e argumentativos (ISSAI 3000/1.2,
2004). Enquanto nas auditorias de regularidade o exame da materialidade esta diretamente
relacionado ao montante de recursos envolvidos, nas auditorias operacionais essa ¢ uma
questdo mais subjetiva e pode basear-se em considera¢des sobre a natureza ou o contexto do
objeto auditado (ISSAI 400/29, 2001).

17. A participagdo do gestor e de sua equipe ¢ fundamental em varias etapas do ciclo de AOP.
Desde a etapa de selecdo do tema e definicdo do escopo da auditoria até a caracterizacdo dos
achados e possiveis recomendagdes, a equipe deve contar com a imprescindivel colaboragao
do auditado. Para que a auditoria contribua efetivamente para o aperfeicoamento da gestao,
o0 gestor precisa apoiar o trabalho e estar disposto a colaborar, facilitando a identificagao das
areas relevantes a serem examinadas. Por sua vez, o envolvimento do gestor favorece a
apropriacdo dos resultados da auditoria e a efetiva implementacdo das recomendacdes
propostas (ISSAI 3000/Apéndice 4, 2004).

Ciclo de Auditoria Operacional
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q Monitoramento

e

Selecao

Planejamento

Comentario =
do gestor Execucao

Relatorio

Sinteticamente, o ciclo de auditoria operacional se inicia com o processo de selecdo dos
temas. Apos a defini¢do de tema especifico, deve-se proceder ao planejamento com vistas a
elaboracdo do projeto de auditoria, que tem por finalidade detalhar os objetivos do trabalho,
as questdes a serem investigadas, os procedimentos a serem desenvolvidos e os resultados
esperados com a realizagdo da auditoria. Na fase de execugdo, realiza-se a coleta e analise
das informagdes que subsidiardo o relatorio destinado a comunicar os achados e as
conclusdes da auditoria. A etapa de monitoramento destina-se a acompanhar as providéncias
adotadas pelo auditado em resposta as recomendagdes e determinagdes exaradas pelo TCM-
PA, assim como aferir o beneficio decorrente de sua implementacao (ISSAI 3000/3.1, 2004).

SELECAO

Processo de selecio dos objetos de auditoria

19.

20.

21.

O processo de selecdo do objeto de auditoria € o primeiro estagio do ciclo de auditoria. Sua
importancia reside na defini¢do de um objeto que ofereca oportunidade para a realizagdo de
auditoria que contribua para o aperfeicoamento da administragdo publica e fornega a
sociedade opinido independente sobre o desempenho da atividade publica.

O processo de selegdo € necessario porque o campo de atuagdo do controle externo ¢ muito
amplo, se comparado aos seus recursos, que sdo limitados. Para decidir o que auditar, ¢
necessario estabelecer critérios, visando orientar a aplicacdo de recursos e aumentar a
probabilidade de selecionar objetos de auditoria que tragam oportunidade de realizar
trabalhos significativos (ISSAI 200/1.21, 2001). Este capitulo trata desses critérios e de
instrumentos que podem apoiar o processo de selecao.

Ao determinar a alocagdo de seus recursos, 0o TCM-PA priorizara atividades que precisam,
por lei, ser completadas em certo prazo (ISSAI 200/1.22, 2001). Este capitulo trata dos
cuidados que devem ser adotados para priorizar as auditorias de iniciativa propria.

Integracio com o planejamento estratégico
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23.

24.

25.

26.
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O processo de selecao deve estar integrado simultaneamente ao planejamento estratégico e
ao sistema de planejamento anual (ISSAI 3000/3.2, 2004; BRASIL, 2005, art. 2°).

A razdo para a integracao da selecdo com o planejamento estratégico reside no fato de que o
processo de selegdo ¢ orientado por escolhas fundamentais, que definem a alocagdo de
recursos e diretrizes de atuagdo. A definicdo de prioridades, compativeis com a manutenc¢ao
da qualidade das atividades de controle, inclui a tomada de decisdes estratégicas, a luz das
informagdes disponiveis (ISSAI 200/1.23, 2001).

As escolhas estratégicas do 6rgdo controlador abrangem diferentes perspectivas, desde
decisdes sobre a alocagdo de recursos para cumprir suas obrigacdes legais até decisdes sobre
areas de governo que devem ser examinadas prioritariamente.

Assim, as escolhas estratégicas afetam a alocag@o de recursos em geral, tais como a natureza
do investimento em capacitagcdo, os tipos de ferramentas de trabalho que devem ser
desenvolvidas, o quantitativo de pessoal alocado por linha de atuacdo. Além disso, a sele¢ao
de objetos especificos deve partir de perspectiva geral do 6rgdo de controle sobre temas
prioritarios de auditoria (ISSAI 300/3.2, 2001).

Uma vez definidas as grandes areas de atuacdo, levando em consideragdo os objetivos do
orgdo de controle, o processo de selecdo de objetos de auditoria pode ser mais bem focado,
passando-se ao exame das informagdes setoriais das agdes de governo em confronto com
critérios de sele¢ao. Essa segunda etapa permitira passar do planejamento estratégico para a
formulagdo de plano operacional.

Critérios de selecao

27.

28.

29.

30.

Realizadas as escolhas estratégicas, o proximo passo do processo de selecdo de objetos de
auditoria ¢ definir os critérios que serdo usados para selecionar objetos especificos de
auditoria.

O principal critério de sele¢do ¢ a capacidade de a auditoria agregar valor, por meio de sua
contribui¢do para a avaliagdo e a melhoria da gestao publica (ISSAI 3000/3.2, 2004). Outros
critérios podem ser usados, entre os quais se destacam os citados nos normativos da Intosai
e do TCU: materialidade, relevancia e vulnerabilidade (ISSAI 3000/3.2, 2004; BRASIL,
2005). Esses critérios estdo fortemente relacionados, mas sdo apresentados separadamente
de forma a facilitar a compreensdo de como operacionalizar o processo de selegdo.

Os critérios de selecdo podem ter maior ou menor peso no processo de escolha, conforme a
conjuntura. As caracteristicas do possivel objeto de auditoria devem ser examinadas em
relacdo a cada um desses critérios para, em conjunto, permitir a elabora¢dao de escala de
prioridades. O processamento de diferentes informagdes sobre agregacdo de valor,
materialidade, relevancia e vulnerabilidade pode ser feito de diversos modos. O
detalhamento de como processar as informagdes pode ser objeto de roteiro com instrugdes
especificas.

E importante deixar claro que qualquer das opg¢des possiveis implica escolhas do orgdo de
controle. Assim, a sele¢do dos objetos de auditoria reflete preferéncias dos operadores do
processo de selegdo. No entanto, as escolhas realizadas devem ser justificadas mediante
alguma fundamentacdo, mesmo sendo a opinido qualificada de grupo de profissionais.
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Agregacio de valor

31.

Agregar valor refere-se a produzir novos conhecimentos e perspectivas sobre o objeto de
auditoria (ISSAI 3000/3.2, 2004). As seguintes situacdes podem indicar a possibilidade de a
auditoria agregar valor significativo:

a) discussdo sobre nova politica publica ou mudanga significativa na implementacao
de programa ou organizacao de ente governamental,

b) surgimento de novas ou urgentes atividades ou mudancgas de condicao;

c) escassez de auditorias anteriores ou trabalhos de outros 6rgdos de pesquisa ou de
controle sobre o objeto de auditoria;

d) pouco conhecimento sobre a relagdo causa e efeito entre a agdo de governo e a
solugdo de problemas.

Materialidade

32.

33.

O critério de materialidade indica que o processo de sele¢do deve levar em consideragdo os
valores envolvidos no objeto de auditoria, pois a auditoria deve produzir beneficios
significativos. Nem sempre beneficios das auditorias operacionais sdo financeiros, mas o
aperfeicoamento de processos em objetos de auditoria com alta materialidade tem grande
possibilidade de gerar economia ou eliminar desperdicios.

O volume de recursos disponiveis no or¢amento ¢ indicador de materialidade. No entanto,
em ambientes orcamentarios nos quais existe grande diferenca entre o or¢ado, o contratado
e 0 pago, o exame dos valores envolvidos em cada uma dessas fases da despesa pode ser
necessario. Além disso, na fiscalizagdo da area de regulagdo, a dimensao economica do setor
no qual se insere o objeto de auditoria deve ser levada em consideragao.

Relevancia

34.

35.

O critério de relevancia indica que as auditorias selecionadas devem procurar responder
questdes de interesse da sociedade, que estdo em debate publico e sdo valorizadas.

Os seguintes meios podem ser usados para aferir a relevancia do possivel objeto de
auditoria:

a) opinido de parlamentares, de técnicos das casas legislativas ou de institutos de
pesquisa, de figuras proeminentes de diversos setores da sociedade;

b)  declaragdes de prioridades nos planos e orgamentos publicos como o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias, a mensagem do Executivo que
encaminha o orcamento ao Legislativo, os planos setoriais, a manifestagao publica
de priorizacao pelo governo;

c) relatos reiterados de desperdicios, erros, desobediéncia a procedimentos;
d) presenca na midia

Vulnerabilidade

36.

No contexto do processo de selecdo, as vulnerabilidades sdo situa¢des ou propriedades
intrinsecas do objeto de auditoria que podem estar associadas a ocorréncia de eventos
adversos (ABNT, 2009). Conforme a natureza do objeto de auditoria que esteja sendo
selecionado, ¢ necessario investigar areas especificas referentes a operagao de programas de
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governo, organizacdes publicas ou mesmo municipios a serem auditados. Nesse tltimo caso,
podem ser examinadas caracteristicas relacionadas ao desenvolvimento institucional local.

Levantamento

37.

38.

39.

Para passar do planejamento estratégico para o plano operacional, sdo necessarias
informagdes atualizadas sobre estrutura, fungdes e operacdes dos possiveis objetos de
auditoria, que permitam a identificacdo de areas com alta materialidade, que apresentem
vulnerabilidades e que tenham potencial para que a auditoria contribua para gerar melhorias
na administragdo (ISSAI 200/1.23, 2001). A coleta dessas informacdes pode ser realizada
por meio de levantamento, que ¢ um tipo de instrumento de fiscalizagdo (BRASIL, 2002a,
art. 238).

O planejamento estratégico, ao qual se liga o processo de selecdo, pode ser baseado em
analise ou identificac¢do de riscos, ou, de forma menos teodrica, na analise de indicadores de
problemas existentes ou potenciais (ISSAI 3000/3.2, 2004). Sendo assim, a identificagdo ou
analise de riscos pode ter papel importante na definicdo do escopo do levantamento e na
obtencao de informagdes que realimentardo o planejamento estratégico.

O levantamento pode servir tanto como instrumento para selecionar futuros temas para
auditorias quanto para decidir se ¢ viavel realizar auditorias especificas. Dependendo do
objetivo e do conhecimento acumulado sobre a area em exame, o levantamento podera ter
escopo amplo ou restrito.

Levantamento de escopo amplo

40.

41.

42.

43.

44,

45.

O levantamento de escopo amplo tem por objetivo conhecer a organizagdo € o
funcionamento das areas que poderdo ser fiscalizadas, bem como identificar objetos e
instrumentos de fiscalizagao (BRASIL, 2002a, art. 238, I ¢ II).

O levantamento de escopo amplo explora as possibilidades de fiscaliza¢cdes mediante analise
do geral para o particular e em perspectiva plurianual. Tendo em vista sua amplitude, ele
pode identificar oportunidades de realizar tanto auditorias operacionais quanto de
conformidade.

Em geral, sdo colhidas informagdes sobre os planos setoriais, base legal dos programas e
organizagdes, previsdo or¢camentaria e execucdo financeira, sistemas de informagao,
estruturas de monitoramento e avaliacdo, metas, planos de programas e organizagdes, bem
como revisdo dos trabalhos de 6rgdos de pesquisa e de controle sobre os possiveis objetos
de auditoria.

O levantamento ¢ oportunidade para se adquirir conhecimento sistémico sobre setores de
atividade governamental. Procura-se entender a articulagao entre programas de governo para
alcangar os objetivos de determinada politica publica, o papel das organizagdes publicas e
privadas envolvidas, os principais desafios e dificuldades existentes.

Além disso, o levantamento permite atualizar ativamente informacdes sobre areas de
governo, identificar novos desenvolvimentos e tendéncias nas politicas publicas, mudangas
de prioridades, necessidade de uso de novas abordagens e técnicas nas auditorias.

Por meio do levantamento, o TCM-PA adquire condigdes de focar melhor sua acdo de
fiscalizacdo e pode criar estratégia de atuacdo com perspectiva plurianual, que aborde de
forma consistente os principais problemas identificados. O levantamento de escopo amplo,
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por sua natureza, tem custo maior do que o de escopo restrito, mas ndo precisa ser realizado
com frequéncia, porque parte das informagdes sdo estdveis e parte pode ser atualizada
mediante consulta a bases de dados ou por meio de outros métodos disponiveis.

Levantamento de escopo restrito

46.

47.

48.

49.

50.

51.

Em alguns casos, pode ser necessario aprofundar o levantamento para estudar a viabilidade
de realizacdo da fiscalizacdo, isto €, examinar se o objeto de auditoria indicado ¢ auditavel,
o que corresponde a um dos possiveis objetivos do levantamento (BRASIL, 2002a, art. 238,
inciso III).

Um dos motivos que pode exigir a realizacdo do estudo de viabilidade ¢ a questdo da
oportunidade. Como o levantamento de escopo amplo visa identificar objetos de auditoria
no curto, médio e longo prazos, mudangas de condi¢do podem exigir a atualizagdo de
informagdes e a reavaliacdo dos critérios de sele¢do. Outro motivo € que as informagdes
levantadas, em abordagem sist€émica, podem nao ser suficientes para decidir sobre a
realizacdo de fiscalizagdo especifica, para a qual seriam necessarias informagdes mais
detalhadas.

Em geral, o estudo de viabilidade traz informagdes sobre os principais processos
operacionais e produtos, de forma a esclarecer a forma de execucao das acdes. Além disso,
examinam-se:

a) a qualidade dos indicadores de desempenho ja identificados, destacando
oportunidades de melhoria;

b) a disponibilidade de dados e sistemas de informagdes, abordando sua
confiabilidade e abrangéncia;

c) os relatorios gerenciais existentes e as avaliagdes anteriormente efetuadas;
d) as limitagdes a execucao da auditoria,

e) areceptividade do gestor em participar da fiscalizagao;

f) anecessidade de empregar habilidades especializadas na auditoria;

g) os possiveis prejuizos aos objetivos do controle externo, caso a fiscalizagdo nao
seja realizada.

A conclusdao do estudo de viabilidade deve ser manifestagdo valorativa, substantiva ¢
convincente sobre a conveniéncia e a oportunidade de se realizar a fiscalizagdo, abrangendo
razdes que recomendam a selecdo do objeto de auditoria, o potencial do tema para chamar a
aten¢do da midia, da sociedade civil organizada e do Legislativo, e gerar resultados que
agreguem valor.

Ap6s a seleg@o do objeto de auditoria, a proxima etapa do ciclo de auditoria é o planejamento
da fiscalizagdo especifica.

PLANEJAMENTO

Segundo a International Organization of Supreme Audit Institution _Intosai, o planejamento
deve ser realizado de modo a assegurar que uma auditoria de alta qualidade seja conduzida
de maneira econdmica, eficiente, efetiva e com tempestividade (ISSAI 3000/3.3, 2004).
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57.
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As auditorias operacionais devem ser precedidas de planejamento detalhado que ofereca
claro senso de dire¢do ao trabalho, proporcione estrutura logica consistente e auxilie a
controlar custos e cumprimento de prazos (NAO, 1997).

Objetivo do planejamento de auditoria

O planejamento de auditoria visa delimitar o objetivo e o escopo da auditoria, definir a
estratégia metodologica a ser adotada e estimar os recursos, 0s custos € 0 prazo necessarios
a sua realizagao.

O planejamento consiste das seguintes atividades:
a) andlise preliminar do objeto de auditoria;
b) definicao do objetivo e escopo da auditoria;
c¢) especificacdo dos critérios de auditoria;
d) elaboragdo da matriz de planejamento;
e) validacdo da matriz de planejamento;
f) elaboragdo de instrumentos de coleta de dados;
g) teste-piloto;

h) elaboragao do projeto de auditoria.

Considerando que as auditorias operacionais devem ser gerenciadas como projetos, na fase
inicial do planejamento, a equipe deve elaborar cronograma contendo as tarefas a executar,
os responsaveis e o prazo final para execugdo. Esse instrumento permite que a equipe
organize suas atividades, facilitando a alocacdo de seus membros de acordo com as tarefas
necessarias € o tempo disponivel. O cronograma deve ser acordado entre os membros da
equipe e submetido ao supervisor (Coordenador do NAOP/TCM/PA), que o utilizara no
acompanhamento dos trabalhos. Para facilitar essa tarefa, também podem ser utilizados
softwares especificos de acompanhamento de projetos.

Compete ao coordenador da equipe de auditoria assegurar que o trabalho seja planejado
corretamente e que os demais membros da equipe e os gestores do objeto da auditoria
estejam suficientemente informados acerca do propdsito do planejamento.

Para que a equipe forme entendimento comum sobre o trabalho, ¢ importante que todos os
membros acompanhem o seu desenvolvimento e partilhem as informagdes levantadas. Para
isso, recomenda-se a realizagdo de reunides curtas e periddicas, que mantenham todos
informados sobre o andamento dos trabalhos e busquem solucionar impasses ou conflitos,
quando necessario.

A equipe deve repassar ao supervisor, nos prazos acordados, informagdes a respeito das
atividades concluidas e seu impacto sobre os rumos da auditoria, tendo em vista os dados
obtidos até aquele ponto do planejamento. As limitagdes ou entraves ao cumprimento dos
prazos e tarefas acordados inicialmente também devem ser informados ao supervisor dos
trabalhos.

Durante o planejamento, ¢ importante que o coordenador da equipe de auditoria avalie os
prazos estimados inicialmente. Se houver necessidade de readequagdo, o coordenador da

17



59.

60.

61.

62.

63.
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equipe de auditoria deve submeter novo cronograma de atividades ao supervisor. Essa
proposta deve ser feita logo que a necessidade for identificada, para que providéncias sejam
encaminhadas em tempo habil.

O estabelecimento de boas relagdes com os gestores, desde o inicio dos trabalhos, ¢ de suma
importancia para o sucesso da auditoria. Especial aten¢do deve ser dada a cuidadosa
organizacdo dos contatos com os gestores, desde a fase de planejamento (ISSAI
3000/Apéndice 4, 2004). O contato inicial deve ser por telefone, seguido de uma reunido em
que a equipe de auditoria, acompanhada do supervisor, apresenta os objetivos do trabalho
para o gestor e sua equipe. Deve-se solicitar a presenca do representante do controle interno.

O objetivo desta reunido inicial, além das apresentacdes das equipes de auditoria e da
instituicdo ou programa auditado, ¢ esclarecer sobre a modalidade de auditoria que sera
realizada e sua finalidade, as principais dimensdes de andlise (economicidade, eficiéncia,
eficicia e efetividade), as etapas e os prazos previstos para a realizagdo do trabalho. E
fundamental destacar a importancia da colaboracao do gestor e a garantia de sua participagdo
em todas as fases do trabalho, ressaltando-se o envio de relatdrio preliminar para sua analise
e comentarios. A atitude da equipe de auditoria deve favorecer a confianca mutua e a
interagdo produtiva ao longo de todo o trabalho, sem, entretanto, descuidar da observancia
de limites necessarios a salvaguarda de sua independéncia na condugao da auditoria (ISSAI
3000/4.4, 2004; ISSAI 200/2.25/2.29,2001).

Para evitar conflitos desnecessarios, os auditores devem procurar entender a natureza
especifica do objeto de auditoria. Para isso, deverdo considerd-lo a partir de diferentes
perspectivas e adotar atitude aberta e objetiva diante de opinides divergentes, esforcando-se
para explicita-las de maneira a construir uma visdo final tdo verdadeira e justa quanto
possivel (ISSAI 3000/4.4, 2004).

E importante registrar, organizar, documentar e referenciar os dados e informagdes obtidos
durante todas as fases da auditoria, em forma de papéis de trabalho (ISSAI
3000/4.2/Apéndice 3, 2004; GAO, 2007).

Papéis de trabalho sdo os documentos relevantes coletados e gerados durante a auditoria.
Devem ser suficientemente completos e detalhados para permitir que um auditor experiente,
que ndo teve contato prévio com a auditoria, seja capaz de entender, a partir da
documentacao, a natureza e os resultados da auditoria realizada, os procedimentos adotados,
as evidéncias obtidas e as conclusoes alcancadas.

A quantidade, tipo e conteudo da documentacdo serdo definidos pelo auditor. Entretanto,
recomenda- se documentar:

a) objetivo, escopo, cronograma e metodologia do trabalho;

b) matrizes de planejamento e achados;

c¢) instrumentos de coleta de dados;

d) resultados das técnicas de diagndstico aplicadas;

e) resultados de questionarios, entrevistas e grupos focais realizados;

f) resultados de andlises estatisticas e de banco de dados;

g) sugestdes obtidas nos painéis de referéncia.
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Manter os papéis de trabalho organizados e documentados ¢ importante porque:
a) auxilia no planejamento, execucao e supervisao da auditoria;

b) subsidia a elaboracao do relatorio e a resposta a questionamentos do auditado ou de
outros atores interessados;

¢) aumenta a efetividade e a efici€ncia da auditoria;

d) auxilia na revisao da qualidade da auditoria;

e) contribui para o desenvolvimento profissional do auditor;

f) pode subsidiar a realizagdo de novos trabalhos.
A documentacdo de auditoria deve ser armazenada durante o tempo necessario para
satisfazer as exigéncias legais e administrativas. Deve-se garantir a seguranga, integridade,

acessibilidade e recuperabilidade das informagdes, seja em papel, meio eletronico ou outras
midias.

Analise preliminar do objeto auditado

67.

68.

69.

70.

71.

A andlise preliminar consiste no levantamento de informacdes relevantes sobre o objeto
auditado para adquirir-se o conhecimento necessario a formulagdo das questdes que serdo
examinadas pela auditoria.

A compreensdo do objeto da auditoria permite identificar riscos e pontos criticos existentes
e ¢ indispenséavel a defini¢do do objetivo e do escopo da auditoria. E importante assegurar
que os aspectos centrais do objeto auditado tenham sido investigados, documentados e
compreendidos. A extensdo e o nivel de detalhamento dos dados que serdo coletados devem
levar em consideracdo a natureza do objeto investigado, o tempo e os recursos disponiveis
pela equipe.

A equipe deve realizar investigacdo preliminar dos controles internos e dos sistemas de
informacdo, assim como dos aspectos legais considerados significativos no contexto da
auditoria. Nas auditorias operacionais, o exame da confiabilidade da base informativa e dos
controles internos deve enfatizar os aspectos que possam comprometer a efetividade e/ou a
eficiéncia das operacodes.

A avaliagdo dos controles internos deve ser considerada na estimativa do risco de auditoria,
que consiste na possibilidade de o auditor chegar a conclusdes equivocadas ou incompletas.
Sempre que relevante, o resultado dessa avaliacdo deve ser registrado no projeto de auditoria.

O levantamento de informagdes pode ser estruturado da seguinte forma (ISSAI 3000/3.3,
2004):

O objeto e seu contexto:
a) objetivos (gerais ou parciais, dependendo da extensdo do trabalho);

b) estratégia de atuagdo (acdes desenvolvidas, metas fixadas, clientes atendidos,
procedimentos e recursos empregados, bens e servicos ofertados e beneficios
proporcionados);

¢) estrutura organizacional (linhas de subordinagao e de assessoramento e relagdo com
as atividades desenvolvidas);
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e)
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fontes de financiamento e principais itens de custo e despesa (historico da execucgao
orgamentaria);

situacdo no contexto das prioridades governamentais;

historico (a partir da data de criacdo, as denominagdes anteriores € mudangas na sua
concepgao logica em relagdo a objetivos, publico-alvo e formas de implementagao);

grupos de interesse e caracteristicas do ambiente externo e interno;

natureza da atuag@o de outros 6rgdos ou programas governamentais que atuam na
mesma area (linhas de coordenacao).

Funcionamento do objeto auditado:

a)
b)
c)
d)

processos gerenciais;
bases de dados existentes;
ambiente de controle;

restricdes enfrentadas (imposigdes legais e limitagdes impostas pela concorréncia,
pela tecnologia, pela escassez de recursos ou pela necessidade de cooperar com
outras entidades).

As informacgdes sobre o objeto auditado podem ser obtidas de diversas fontes, conforme
exemplificado no Apéndice.

A equipe devera realizar levantamento de trabalhos relevantes sobre o objeto de auditoria,
identificando aspectos avaliados e principais conclusdes de relatérios de auditoria do TCM-
PA e do controle interno, além de estudos e pesquisas de iniciativa do 6rgao executor ou de
instituicdo académica conceituada.

Ainda na fase de andlise preliminar, podem ser utilizadas técnicas com a finalidade de tragar
diagnostico a partir da interpretacdo sistematica das informagdes coletadas e da identificagdo
dos principais problemas relativos ao desempenho do objeto selecionado. O quadro abaixo
resume as técnicas mais empregadas e os objetivos a que se propdem.

Técnicas mais utilizadas na etapa de planejamento

TECNICA DE
. BJETI
DIAGNOSTICO OBJETIVO
O Identificar as forgas e fraquezas do ambiente interno do objeto da auditoria e as
. oportunidades e ameagas do ambiente externo.
SWOT e Diagrama de O Identifi ., . i
Verificacdo de Risco entificar possiveis areas a investigar.
O Identificar fatores de risco e conhecer a capacidade organizacional para o seu
gerenciamento.
- O Identificar principais grupos de interesse (atores interessados).
Analise stakeholder . p . .Np grup . . ( . . )
O Identificar opinides e conflitos de interesses e informagdes relevantes.
O Conhecer os principais objetivos de uma entidade ou programa.
Mapa de produtos e O Representar as relagdes de dependéncia entre os produtos.
Indicadores de desempenho | o [dentificar os responsaveis pelos produtos criticos.
O Desenvolver indicadores de desempenho.
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O Conhecer o funcionamento de processos de trabalho.

O

Mapa de processos Identificar boas praticas.

O Identificar oportunidades para racionalizagdo e aperfeicoamento de processos de
trabalho.

Observaciao: Outras técnicas, como analise de Ishikawa, analise RECI e marco logico,
também podem ser uteis nessa etapa do trabalho de auditoria.

75. Dados sobre desempenho s3o fundamentais para a avaliagdo dos aspectos da economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade do objeto da auditoria. O uso de indicadores de desempenho
para aferir os resultados alcangados pelos gestores ¢ preconizado pelas doutrinas de
gerenciamento voltado para resultados. O Ministério do Planejamento estabelece que para
cada programa finalistico ¢ obrigatdrio haver ao menos um indicador. Para os programas de
apoio as politicas publicas e areas especiais, a presenca de indicadores ¢ facultativa
(BRASIL, 2008). Embora ocupe posi¢ao central no planejamento de auditoria, a produgao
de informagdes sobre desempenho pelo gestor pode enfrentar os seguintes problemas:

a) dificuldade de desenvolver indicadores de desempenho a partir de objetivos
definidos de forma imprecisa;

b) sistemas de informagao inadequados ou pouco confiaveis;

c) efeito de fatores externos sobre o desempenho de programas, dificultando a
identificagdo dos resultados diretamente atribuiveis as agdes e as politicas
especificas;

d) dificuldade de mensurar produtos nao homogéneos;
e) dificuldade de incorporar a dimensao qualitativa nos indicadores de desempenho;

f) necessidade de multiplos indicadores para se obter um quadro da eficiéncia e da
efetividade de um programa.

76. Em fun¢do das dificuldades apontadas, ao examinar informagdes sobre desempenho, a
equipe deve considerar, entre outras questoes:

a) Os indicadores de desempenho sdo validos, confidveis e justificaveis a luz da
relacdo custo- beneficio?

b) Os procedimentos de coleta de dados sobre desempenho s3o suficientes e
adequados?

¢) Os indicadores de desempenho s3o parte integrante do processo de tomada de
decisdes?

77.  Sempre que houver necessidade de ampliar o conhecimento sobre os aspectos operacionais
do objeto de auditoria, recomenda-se a realizagdo de visitas exploratdrias, isto &, o
deslocamento da equipe de auditoria para o local (ou locais) onde as atividades se
desenvolvem, com o objetivo de colher informagdes preliminares. A auséncia de um claro
arcabouco legal, a insuficiéncia de informagdes ou, ainda, a diversidade na forma de
implementagdo das agdes sdo exemplos de razdes que justificam a visita exploratoria na fase
de planejamento. Os custos da sua realizagdo devem ser considerados no custo estimado da
auditoria.

78. A visita exploratéria ¢ util para prevenir problemas no decorrer da execu¢ao dos trabalhos,
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reduzir incertezas, auxiliar na definicdo dos critérios de auditoria, bem como permitir a
obtencao de informagdes que subsidiardo a elaboragdo dos instrumentos de coleta de dados.

Definicao do objetivo e do escopo da auditoria

79. A partir do conhecimento construido durante a andlise preliminar do objeto de auditoria, a
equipe devera definir o objetivo da auditoria por meio da especificagdo do problema e das
questdes de auditoria que serdo investigadas. O objetivo deve esclarecer também as razdes
que levaram a equipe a sugerir um determinado tema e enfoque, caso estes ndo tenham sido
previamente definidos na deliberagcdo que determinou a realizacdo da auditoria.

Questao de auditoria

A questdo de auditoria ¢ o elemento central na determinacdo do direcionamento dos trabalhos de
auditoria, das metodologias e técnicas a adotar e dos resultados que se pretende atingir.

80. Ao formular as questdes e, quando necessario, as subquestdes de auditoria, a equipe estd, ao
mesmo tempo, estabelecendo com clareza o foco de sua investiga¢do, as dimensdes e 0s
limites que deverao ser observados durante a execucao dos trabalhos.

81. Nesse sentido, a adequada formulacdo das questdes ¢ fundamental para o sucesso da
auditoria, uma vez que terd implica¢des nas decisdes quanto aos tipos de dados que serdo
coletados, a forma de coleta que serda empregada, as analises que serdo efetuadas e as
conclusdes que serdo obtidas.

82. Na elaboragdo das questdes de auditoria, deve-se levar em conta os seguintes aspectos:

a)
b)
c)
d)

clareza e especificidade;
uso de termos que possam ser definidos e mensurados;
viabilidade investigativa (possibilidade de ser respondida);

articulagdo e coeréncia (o conjunto das questdes elaboradas deve ser capaz de
esclarecer o problema de auditoria previamente identificado).

Tipos de questiao de auditoria

83. O tipo de questdo formulada tera uma relacdo direta com a natureza da resposta e a
metodologia a adotar. Podemos classificar questdes de auditoria em quatro tipos
(GAO,1991; NAO,1997):

a)

b)

Questdes descritivas: S3ao formuladas de maneira a fornecer informagdes
detalhadas sobre, por exemplo, condigdes de implementacdo ou de operagdo de
determinado programa ou atividade, mudangas ocorridas, problemas e areas com
potencial de aperfeicoamento. S3o questdes que buscam aprofundar aspectos
tratados de forma preliminar durante a etapa de planejamento. Exemplos de questao
descritiva: “Como os executores locais estdo operacionalizando os requisitos de
acesso estabelecidos pelo programa?

Questdes normativas: S3o aquelas que tratam de comparacdes entre a situagao
existente e aquela estabelecida em norma, padrdo ou meta, tanto de carater
qualitativo quanto quantitativo. A abordagem metodologica empregada nesses
casos ¢ a comparagdo com critérios previamente identificados e o desempenho
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observado. Abordam o que deveria ser e usualmente sdo perguntas do tipo: “O
programa tem alcangado as metas previstas?”; “Os sistemas instalados atendem as
especificagdes do programa?”.

¢) Questdes avaliativas (ou de impacto, ou de causa-e-efeito): As questdes
avaliativas referem-se a efetividade do objeto de auditoria e vao além das questdes
descritivas e normativas para enfocar o que teria ocorrido caso o programa ou a
atividade ndo tivesse sido executada. Em outras palavras, uma questdo avaliativa
quer saber que diferenga fez a intervencdo governamental para a solugdo do
problema identificado. O escopo da pergunta abrange também os efeitos nao
esperados, positivos ou negativos, provocados pelo programa. Exemplo de questao
avaliativa: “Em que medida os efeitos observados podem ser atribuidos ao
programa?”. As questdes avaliativas quase sempre requerem estratégias
metodoldgicas bastante complexas, envolvendo modelos experimentais com grupos
de controle, analises estatisticas sofisticadas e modelagem. Esse tipo de estudo pode
trazer resultados reveladores, mas, em fun¢do da complexidade envolvida, é caro e
de demorada implementagao.

d) Questdes exploratorias: Destinadas a explicar eventos especificos, esclarecer os
desvios em relacdo ao desempenho padrdo ou as razdes de ocorréncia de um
determinado resultado. S3o perguntas do tipo: “Quais os principais fatores que
respondem pela crise do sistema de transporte aéreo?”; “Que fatores explicam o
aumento expressivo nos gastos com pagamento dos beneficios de auxilio-doenca
ao longo da ultima década?”

84. A formulagdo da questdo de auditoria € um processo interativo, o qual depende,
fundamentalmente, das informagdes obtidas na fase de planejamento e daquilo que se quer
investigar. Geralmente utiliza- se a técnica de brainstorming para o seu preenchimento, o
que permite a cada participante expor livremente suas ideias e interpretacdes, até que se
alcance entendimento comum sobre a formulagdo do problema, das questdes e subquestodes
de auditoria.

85. Embora ndo exista um método facil para se chegar as questdes de auditoria, recomenda-se
uma abordagem estruturada para sua formulacao, inspirada no método cartesiano de solugao
de problemas, como descrito a seguir:

1° passo - Descreva o “problema”:

86. Com base nas informacdes propiciadas pela andlise preliminar do objeto de auditoria,
expresse, de forma clara e objetiva, aquilo que motivou a auditoria. A descri¢ao do problema
deve ser suficiente para nortear a concepcao da auditoria.

87.  Caso a solicitagdo para realizacdo da auditoria seja formulada de maneira genérica ou muito
abrangente, o planejamento devera definir o escopo da auditoria, etapa fundamental para que
se possa ter compreensao clara do que sera auditado. A explicitacdo do ndo-escopo, ou seja,

daquilo que ndo sera tratado pela auditoria, pode ser necessaria para estabelecer com precisao
os limites do trabalho.

2° passo — Formule as possiveis questdes:
88. O problema deve ser subdividido em partes que ndo se sobreponham. Por meio de
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brainstorming identifique possiveis questdes que, uma vez respondidas, possam elucidar o
problema formulado. A seguir, estabeleca uma hierarquia de questdes. Identifique o tipo de
questdo formulada, pois a natureza da questdo tera relagdo direta com a natureza da resposta
e a metodologia a adotar.

Nao ha regras rigidas sobre quando formular subquestdes de auditoria. Contudo, as questdes
devem ser focadas, especificas e tratar de apenas um tema. Se for necessario, subquestoes
devem ser formuladas para que cada uma delas seja o mais simples possivel e, no conjunto,
abranjam o que se deseja investigar por meio da questdo de auditoria. As subquestdes
facilitam a organizacdo das informag¢des do projeto de auditoria por linha da matriz de
planejamento, permitindo ao leitor acompanhar a loégica do desenho da auditoria. Excesso
de subquestdes pode tornar a matriz extensa, repetitiva e cansativa. Sendo assim, deve ser
adotada a solu¢ao mais adequada a cada trabalho.

3° passo - Teste as questoes:

Identifique as questdes de dificil resposta e considere como as dificuldades podem ser
contornadas. Confronte as questdes com os recursos disponiveis para a realizagdo da
auditoria, definidos em termos de custo, prazos de execugdo e de pessoal. Considere ainda
as competéncias da equipe, vis-a-vis as necessarias para execugao do projeto de auditoria.

4° passo - Elimine as questdes ndo essenciais:

Descarte questdes desprovidas de potencial para melhorar o desempenho ou que ndo tenham
solugdo vidvel. Portanto, os critérios para a escolha ou exclusdo de determinada questao sdo
a relevancia das conclusdes que poderdo ser alcancadas e a factibilidade da estratégia
metodoldgica requerida para respondé-la de forma satisfatdria. Priorize as questdes e decida
quais devem ser estudadas. Lembre-se que as questdes devem ser sucintas e sem
ambiguidades.

Ap6s definir o problema e as questdes de auditoria, a equipe devera especificar os critérios de
auditoria e elaborar a matriz de planejamento.

Especificacio dos critérios de auditoria

93.

Ainda na fase de planejamento, a equipe deve definir os critérios de auditoria, que sao
padrdes de desempenho utilizados para medir a economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade do objeto de auditoria. Representam o estado ideal ou desejavel daquilo que se
examina e oferecem o contexto para se avaliar as evidéncias e compreender os achados,
conclusdes e recomendagdes da auditoria. Da compara¢do entre o critério e a situagdo
existente (condi¢do) sdo gerados os achados de auditoria. Portanto, critério representa a
expectativa razoavel e fundamentada do que “deveria ser”, as melhores praticas e
benchmarks contra os quais o desempenho ¢ comparado ou avaliado (ISSAI 3000/Apéndice
2,2004; GAO, 2007).

Critérios de auditoria desempenham papel fundamental no desenvolvimento de diversos
aspectos do trabalho, servindo de base para (ISSAI 3000/Apéndice 2, 2004):

a) defini¢do de arcabougo conceitual basico que facilite a comunicacdo entre os
integrantes da equipe de auditoria, as autoridades do TCM-PA e os gestores;
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b) delimitagdo do escopo da auditoria, tornando explicitos os seus objetivos;
c) orientagdo da coleta de dados, indicando como obter evidéncias significativas;
d) fixacdo de parametros balizadores das conclusdes e recomendagdes da auditoria.

Nas auditorias operacionais, a escolha do critério de auditoria ¢ mais flexivel e
frequentemente contém elementos de discricionariedade e de julgamento profissional.
Dependendo do caso examinado, a fonte mais adequada para o critério de auditoria serd ou
anorma oficial, expressa em leis e regulamentos, ou a fundamentacao cientifica, tendo como
referéncia literatura especializada, normas profissionais e boas praticas. Entre as fontes que
podem ser empregadas para a definicdo de critérios de auditoria, estdo (ISSAI 3000/3.3,
2004; GAO, 2007):

a) leis e regulamentos que regem o funcionamento da entidade auditada;
b) decisdes tomadas pelo Poder Legislativo ou Executivo;
c) referéncias a comparagdes histdricas e comparacdes com a melhor préatica;

d) normas e valores profissionais;
e) indicadores-chave de desempenho estabelecidos pela entidade auditada ou pela
Administragao;

f) opinido de especialista independente;

g) critérios utilizados em auditorias similares ou empregados por outras entidades de
fiscalizagdo superior — EFS;

h) organizagdes que realizem atividades semelhantes ou tenham programas similares;
1) bibliografia especializada.

Critérios podem ser mais facilmente definidos sempre que os objetivos estabelecidos pelo
legislador ou pelo Poder Executivo sejam claros, precisos e relevantes. Quando estes forem
vagos ou conflitantes, a equipe de auditoria deve interpreta-los ou reelabora-los, tornando-
0s mais operacionais € mensuraveis. Nesse caso, podem ser empregadas duas abordagens
alternativas. A primeira consiste em consultar especialistas na drea sobre como deveriam ser
interpretados e medidos objetivos e metas; quais deveriam ser os resultados esperados sob
dadas condi¢des ou, ainda, qual a mais reconhecida pratica comparavel. A segunda
alternativa consiste em consultar gestores e atores interessados relevantes para definir e
acordar critérios bem fundamentados e realistas.

Ao definir critérios de auditoria, a equipe deve assegurar que eles sejam razoaveis,
exequiveis e relevantes para os objetivos da auditoria. A defini¢do de critérios adequados
deve atender, ainda, as seguintes caracteristicas (ISSAI 3000/Apéndice 2, 2004):

a) Confiabilidade: deve resultar em conclusdes consistentes quando aplicado por outro
auditor na mesma circunstancia;

b) Objetividade: deve ser livre de qualquer tendenciosidade por parte do auditor ou da
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c) Utilidade: deve resultar em achados e conclusdes que atendam as necessidades de
informagao dos interessados;

d) Clareza: deve ser claramente enunciado e ndo estar sujeito a interpretagdes
significativamente diferentes;

e) Comparabilidade: deve ser consistente com critérios utilizados para auditar
programa ou atividade similar e com aqueles usados previamente para auditar o

mesmo objeto de auditoria;

f) Completude: deve incorporar as dimensdes relevantes para avaliar o desempenho;

g) Aceitabilidade: deve ter aceitacdo por parte de especialistas independentes, 6rgdo
ou entidade auditada, legislativo, midia e publico em geral.

Elaboracao da matriz de planejamento

Uma vez definidos o problema e as questdes de auditoria, a equipe devera elaborar a matriz

de planejamento. Trata-se de quadro resumo das informagdes relevantes do planejamento de
uma auditoria. O Quadro abaixo apresenta o modelo de matriz de planejamento empregado
nas auditorias operacionais.

Modelo de matriz de planejamento

Problema: Expressar, de forma clara e objetiva, aquilo que motivou a auditoria.

-abrangéncia
geografica

-as condi¢des operacionais
de realizagdo do trabalho

Questio I o Procedimentos | Procedimentos
- nformacées | Fontes de o AV O quea
/subquestao de 5 q - de coleta de de analise de Limitacoes i q
auditoria requeridas | informacio dados dados anahs.e.val
permitir
dizer
Especificar os Identificar as | Identificar as | Identificar as Identificar as Especificar as limitagdes Esclarecer
termos- chave e o | informagdes | fontes de técnicas de coleta | técnicas a ser quanto: precisament
escopo da necessarias | cada item de | de dados que empregadasna | _y estratégia metodolégica | € que
questao: para informagdo | serdo usadas e andlise de dados | 4qotada conclusdes
-critério responder a descrever os e descrever os ou
, questdo de respectivos respectivos 780 acesso a pessoas ¢ resultados
-pel’lOdf) d? auditoria procedimentos procedimentos informagdes podem ser
abrangéncia -a qualidade das alcangados
-atores envolvidos informacgdes

O propdsito da matriz de planejamento ¢ auxiliar a elaboragdo conceitual do trabalho e a
orientagdo da equipe na fase de execugdo. E uma ferramenta de auditoria que torna o
planejamento mais sistematico e dirigido, facilitando a comunicagdo de decisdes sobre
metodologia e auxiliando a condugdo dos trabalhos de campo. A matriz de planejamento ¢
um instrumento flexivel e o seu conteudo pode ser atualizado ou modificado pela equipe a
medida que o trabalho de auditoria progride.
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A matriz ¢ também o principal instrumento de apoio a elaboragao do projeto de auditoria,
pois contém as informacdes essenciais que o definem. Dai a importancia da discussio
amadurecida da matriz antes de se iniciar a redacdo do projeto de auditoria. O Apéndice
detalha cada um dos elementos que compdem a matriz de planejamento.

Validaciao da matriz de planejamento

101.

102.

103.

104.

O processo de validagdo da matriz de planejamento passa por duas etapas. Primeiramente,
apos a revisao do supervisor, a matriz de planejamento deve ser submetida a um painel de
referéncia com o objetivo de colher criticas e sugestdes para seu aprimoramento. Esse
processo de validacdo tem por objetivos especificos:

a) conferir a l6gica da auditoria e o rigor da metodologia utilizada, questionando as
fontes de informacdo, a estratégia metodologica e o método de andlise a ser
utilizado, em confronto com os objetivos da auditoria;

b) orientar e aconselhar a equipe de auditoria sobre a abordagem a ser adotada pela
auditoria;

c¢) prover variado conjunto de opinides especializadas e independentes sobre o projeto
de auditoria;

d) assegurar a qualidade do trabalho e alertar a equipe sobre falhas no seu
desenvolvimento/ concepgdo; e conferir a presenga de beneficios potenciais
significativos

Portanto, a composic¢ao do painel, a ser organizado pela equipe de auditoria, deve favorecer
o debate e refletir diferentes pontos de vista sobre o tema da auditoria. O painel podera contar
com a participagdo de especialistas convidados de universidades, centros de pesquisa e
consultorias técnicas do com interesse no tema; representantes do controle interno e dos
orgaos de planejamento e orcamento; representante do Conselheiro-Relator; auditores com
reconhecida experiéncia no tema e representantes de organizagdes do terceiro setor, quando
for o caso. O gestor podera participar do painel de referéncia sempre que a equipe € o
supervisor entenderem que a sua presen¢a nao trard prejuizo aos objetivos propostos no
painel.

Outro papel, ndo menos importante, desempenhado pelo painel de referéncia ¢é o de
fortalecimento do controle social, ao possibilitar que atores relevantes participem da
discussdo do projeto de auditoria e possam ser esclarecidos sobre a natureza da fiscalizagdo
exercida pelo TCM-PA, gerando expectativa sobre os resultados do trabalho e fortalecendo
a imagem institucional.

A segunda etapa do processo de validagdo consiste na apresentacdo da matriz de
planejamento aos gestores do 6rgdo ou programa auditado, depois dos ajustes necessarios
em funcdo do resultado das discussdes do painel de referéncia. A finalidade desse
procedimento ¢é apresentar o resultado da etapa de planejamento, realizada com a
participagdo do gestor, visando obter seu comprometimento com o objetivo e a conducdo da
auditoria.

Elaboracao de instrumentos de coleta de dados e teste-piloto

105.

Uma vez definida e validada a matriz de planejamento, passa-se a elaboracdo dos
instrumentos de coleta de dados que serdo utilizados durante a execucao da auditoria. Cada
técnica de coleta de dados — entrevista, questionario, grupo focal e observagio direta — possui um
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instrumento proprio, a ser desenhado de forma a garantir a obtencdo de informagdes relevantes ¢
suficientes para responder as questdes de auditoria.

Toda a equipe deve envolver-se na elaborac¢ao dos instrumentos de coleta de dados, os quais
devem ser testados para garantir a sua consisténcia. A realizacdo do teste-piloto permite,
ainda, conferir as premissas iniciais acerca do funcionamento do objeto auditado e a
qualidade e confiabilidade dos dados.

Para obter um quadro representativo, a equipe deve escolher para a realizacao do teste-piloto
um local ou aspecto do objeto da auditoria que apresente dificuldades potenciais a condugao
dos trabalhos, permitindo que a equipe antecipe os problemas que poderdo ser enfrentados.
Além disso, os dados coletados permitirdo ajustar o tamanho da amostra e assegurar que a
estratégia metodoldgica selecionada oferecera resposta conclusiva a questdo de auditoria.

Portanto, a realizagdo de teste-piloto ¢ altamente recomendével no caso de auditorias de
grande complexidade, em locais de dificil acesso e custos elevados, pois aumenta as chances
de que o trabalho desenvolvido alcance o nivel de qualidade desejado com o menor custo
possivel.

Elaboracio do projeto de auditoria

109.

110.

111.

112.

Ao final da etapa de planejamento, a equipe deve preparar o projeto de auditoria que resume
a natureza do trabalho a realizar e os resultados que se pretende alcangar. O projeto deve
explicitar a motivagdo para se investigar determinado problema de auditoria, segundo
enfoque especifico e com a utilizagdo de certa metodologia.

Portanto, o projeto conterd descri¢do sucinta do objeto de auditoria, objetivos do trabalho,
questdes a serem investigadas, procedimentos a serem desenvolvidos e resultados esperados
com a realizacdo da auditoria. Fardo parte do apéndice: a matriz de planejamento, que resume
as informacdes centrais do projeto de auditoria; o cronograma proposto para a condugdo dos
trabalhos; e a estimativa de custos, inclusive de contratacdo de especialista, quando for o
caso.

E fundamental destacar os resultados que se pretende alcancar com a realizagdo da auditoria,
indicando as oportunidades de aperfeigoamento e, sempre que possivel, de economia de
recursos publicos, a fim de permitir andlise de custo-beneficio da auditoria.

Compete ao coordenador da equipe de auditoria assegurar que o projeto de auditoria
contenha todas as informagdes necessarias a correta e oportuna apreciagao da proposta de
trabalho.

EXECUCAO

113.

114.

A etapa de execugdo consiste na obtencdo de evidéncias apropriadas e suficientes para
respaldar os achados e conclusdes da auditoria.

As principais atividades realizadas durante a execug¢ado sdo:
a) desenvolvimento dos trabalhos de campo;
b) analise dos dados coletados;

c) elaboragdo da matriz de achados;
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d) validag¢ao da matriz de achados.

Em geral, a coleta e a andlise de dados ndo sdo atividades estanques. Exceto nas pesquisas,
os dados sdo coletados, interpretados e analisados simultaneamente. Dependendo da
metodologia adotada no projeto de auditoria, pode haver variacdo significativa na
organizac¢do dos trabalhos de campo ¢ na estratégia de analise dos dados.

Achado de auditoria

116.

117.

118.

119.

120.

121.

122.

Achado ¢ a discrepancia entre a situacdo existente e o critério. Achados sdo situagdes
verificadas pelo auditor durante o trabalho de campo que serdo usadas para responder as
questdes de auditoria. O achado contém os seguintes atributos: critério (o que deveria ser),
condicdo (o que ¢), causa (razdo do desvio com relacdo ao critério) e efeito (consequéncia
da situacdo encontrada). Quando o critério ¢ comparado com a situagdo existente, surge o
achado de auditoria. (ISSAI 3000/4.3, 2004).

Critério de auditoria ¢ o padrdo de desempenho usado para medir a economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade do objeto de auditoria. Serve para determinar se o objeto
auditado atinge, excede ou estd aquém do desempenho esperado. Pode ser definido de forma
quantitativa ou qualitativa. Atingir ou exceder o critério pode indicar a ocorréncia de boas
praticas. Ndo alcancar o critério indica oportunidade de melhoria de desempenho. E
importante destacar que desempenho satisfatorio ndo ¢ desempenho perfeito, mas ¢ o
esperado, considerando as circunstancias com as quais o auditado trabalha (ISSAI
3000/Apéndice 2, 2004). Os paragrafos 93 a 97 contém mais informagdes sobre critério de
auditoria.

Condigdo ¢ a situacgdo existente, identificada e documentada durante a auditoria. Causa ¢ a
razdo da diferenga entre a condicdo e o critério. A causa servird de base para as deliberagdes
propostas. Efeito ¢ a consequéncia da diferenca constatada pela auditoria entre condig¢@o e
critério. O efeito indica a gravidade da situagdo encontrada e determina a intensidade da agao
corretiva. (GAO, 2007).

Nem sempre ¢ obrigatorio identificar todos os quatro atributos do achado. Em auditorias
cujo objetivo ¢ investigar determinado problema e analisar suas causas, geralmente os
critérios ndo sdo definidos a priori e, as vezes, nem sequer tem sentido fazé-lo (ISSAI
3000/4.3, 2004). E o caso, por exemplo, das questdes exploratorias, definidas no paragrafo
83 d).

Por vezes, ndo ¢ possivel identificar com seguranc¢a as causas da situagdo encontrada, pois
essa identificacdo necessitaria de investigagdes que requerem metodologia sofisticada, que
foge ao escopo da auditoria.

Uma vez identificado o achado de auditoria, ocorrem duas formas complementares de
avaliagdo: a avaliagdo da relevancia do achado e das causas do desempenho insuficiente. No

caso de desempenho acima da expectativa, as causas devem ser investigadas para
identificacdo de boas praticas (ISSAI 3000/4.3, 2004).

Os auditores também devem avaliar os efeitos do achado. Quando possivel, esses efeitos
devem ser quantificados. Por exemplo, o custo de processos ineficientes ou de instalagdes
improdutivas pode ser estimado. Além disso, processos ou gerenciamento ineficientes
podem resultar em atrasos ou desperdicio de recursos. Efeitos qualitativos, resultantes de
decisdes gerenciais equivocadas ou de falta de controle de qualidade na prestagdo de servigos
publicos, podem ter impactos significativos sobre os beneficiarios. Se o efeito ja ocorreu, ¢
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importante verificar se foram tomadas providéncias para evitar que ele volte a ocorrer. Se os
efeitos ndo forem facilmente identificados, o auditor deve tentar estima-los (ISSAI 3000/4.3,

2004)

Evidéncias

123. Evidéncias sdo informagdes obtidas durante a auditoria e usadas para fundamentar os
achados. O conjunto de achados ird respaldar as conclusdes do trabalho. A equipe deve
esforgar-se para obter evidéncias de diferentes fontes e de diversas naturezas, porque isso
fortalecera as conclusdes (ISSAI/Apéndice 3, 2004).

124. A equipe deve determinar a quantidade e o tipo de evidéncias necessarias para atender aos
objetivos e ao plano de auditoria, de forma adequada. Para isso, ¢ necessario que as
evidéncias tenham alguns atributos. Sao eles (ISSAI/Apéndice 3, 2004):

a)

b)

d)

validade - a evidéncia deve ser legitima, ou seja, baseada em informagdes precisas
e confiaveis;

confiabilidade - garantia de que serdo obtidos os mesmos resultados se a auditoria
for repetida. Para obter evidéncias confidveis, ¢ importante considerar que: ¢é
conveniente usar diferentes fontes; ¢ interessante usar diferentes abordagens; fontes
externas, em geral, s3o mais confiaveis que internas; evidéncias documentais sdo
mais confidveis que orais; evidéncias obtidas por observacao direta ou andlise sdo
mais confidveis que aquelas obtidas indiretamente;

relevancia - a evidéncia € relevante se for relacionada, de forma clara e logica, aos
critérios e objetivos da auditoria;

suficiéncia - a quantidade e qualidade das evidéncias obtidas devem persuadir o
leitor de que os achados, conclusdes, recomendacdes e determinacdes da auditoria
estdo bem fundamentados. E importante lembrar que a quantidade de evidéncias
ndo substitui a falta dos outros atributos (validade, confiabilidade, relevancia).
Quanto maior a materialidade do objeto auditado, o risco de auditoria e o grau de
sensibilidade do auditado a determinado assunto, maior sera a necessidade de
evidéncias mais robustas. A existéncia de auditorias anteriores também indica essa
necessidade.

125. As evidéncias podem ser classificadas em quatro tipos (ISSAI/Apéndice 3, 2004):

a)

b)

fisica — observacao de pessoas, locais ou eventos. Pode ser obtida por meio de
fotografias, videos, mapas. Evidéncias fisicas costumam causar grande impacto. A
fotografia de uma situagdo insalubre ou insegura, por exemplo, pode ser mais
convincente que uma longa descrigao;

documental — ¢ o tipo mais comum de evidéncia. Pode estar disponivel em meio
fisico ou eletronico. E obtida de informagdes ja existentes, tais como oficios,
memorandos, correspondéncias, contratos, extratos, relatorios. E necessario avaliar
a confiabilidade e a relevancia dessas informagdes com relagdo aos objetivos da
auditoria;

testemunhal — obtida por meio de entrevistas, grupos focais, questionarios. Para que
a informacdo testemunhal possa ser considerada evidéncia, e ndo apenas
contextualizagdo, € preciso corrobora-la, por meio de confirmagdo por escrito do
entrevistado ou existéncia de multiplas fontes que confirmem os fatos;
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d) analitica — obtida por meio de analises, comparacgdes e interpretacdes de dados e
informagdes ja existentes. Este trabalho pode envolver andlise de taxas, padrdes e
tendéncias, normalmente por meio de processamento computacional. E o tipo de
evidéncia mais dificil de obter.

126. A equipe de auditoria deve avaliar se a falta de evidéncias apropriadas e suficientes deve-se
a falha na estratégia metodologica ou a deficiéncias do objeto de auditoria, a exemplo de
falhas dos controles internos ou problemas operacionais e estruturais. No primeiro caso,
pode ser necessario modificar a estratégia metodologica ou revisar o objetivo da auditoria e
seu escopo. No segundo caso, os problemas identificados sdo achados de auditoria.

127. A equipe de auditoria deve considerar que algumas evidéncias podem apresentar problemas
ou fragilidades. Os principais referem-se a evidéncias (ISSAI/Apéndice 3, 2004):

a) baseadas em apenas uma fonte;

b) testemunhais ndo corroboradas por documento ou observagao;

¢) cujo custo de obten¢do nao atende a critérios de custo-beneficio;

d) provenientes apenas do gestor ou da equipe auditada;

€) cuja unica fonte ¢ parcial com relagdo ao resultado do trabalho;

f) obtidas de amostras ndo-representativas;

g) relacionadas a ocorréncia isolada;

h) conflitantes.

128. Existem algumas técnicas que podem contribuir para a obtencdo de evidéncias mais robustas.

Uma delas ¢ a circularizagdo, que consiste na confirmagdo, junto a terceiros, de fatos e
informagdes apresentados pelo auditado (BRASIL, 2009a). Outra ¢ a triangulacdo, que € o

uso de diferentes métodos de pesquisa e de coleta de dados para estudar o mesmo assunto,
com o objetivo de fortalecer as conclusdes (PATTON, 1987).

Processo logico de identificacio de achados e producio de recomendacdes e
determinacoes

Critério de auditoria (o que deveria ser)

|

Evidéncia de auditoria (o que ¢)

!

Achado de auditoria (“o que ¢” comparado ao “que deveria ser”)

|

Determinar causas e efeitos do achado

|

Desenvolver conclusdes, recomendagdes e determinagoes

|

Estimar, sempre que possivel, os provaveis beneficios da recomendagao ou
determinagdo

Fonte: ISSAI 3000/4.3, 2004.

Desenvolvimento dos trabalhos de campo

129. O trabalho de campo consiste na coleta de dados e informagdes definidos no planejamento
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de auditoria. O tipo de dados a coletar e as fontes desses dados dependerdao da estratégia
metodoldgica e dos critérios estabelecidos. Os dados coletados devem ser precisos,
completos e comparaveis. Frequentemente, essa coleta é considerada uma tarefa mecanica e
a parte menos interessante da auditoria. Porém, ¢ uma atividade importante e consome
grande quantidade de tempo e esforco (HATRY, WINNIE, FISK, 1981). A qualidade na
coleta, analise e documentagdo dos dados ¢ fundamental para garantir bons resultados da
auditoria (ISSAI 3000/4.2, 2004).

Normalmente, a coleta de dados ¢ feita in loco e a equipe aplica os instrumentos
desenvolvidos e testados na fase de planejamento. Os métodos de coleta de dados mais
usados sdo entrevista, questionario, grupo focal e observagdo direta.

Quando o objetivo da auditoria inclui a generalizagdo dos achados para o universo
pesquisado, as solugdes mais comumente adotadas sdo tratamento estatistico e estudo de
caso. Se o estudo de caso ¢ representativo, € possivel generalizar os resultados, ou seja, os
achados identificados em um caso podem ser aplicados a outros casos (NAO, 199-).

E importante que o auditor obtenha as melhores informagdes possiveis - tanto fatos quanto
opinides, argumentos e reflexdes - de diferentes fontes e busque o apoio de especialistas
(ISSAI 3000/4.6, 2004). O auditor deve buscar as evidéncias necessarias para responder as
questdes de auditoria e ter cuidado para ndo se desviar do foco do trabalho nem coletar
grande quantidade de informagdes que, muitas vezes, sdo desnecessdrias e irrelevantes
(POLLIT et all, 2002).

Para o sucesso dos trabalhos de campo, ¢ necessaria a realizacdo de diversas atividades
operacionais. Antes da execu¢do da auditoria, a equipe deve:

a) agendar visitas de estudo, entrevistas e grupos focais;

b) providenciar oficios de apresentacao;

c) reservar passagens e hotéis;

d) informar telefones de contato ao supervisor;

e) preparar material necessario (copias de questiondrios, roteiros de entrevistas, grupo

focal e observacgao direta).

O preenchimento da matriz de achados deve ser iniciado durante os trabalhos de campo, a
medida que os achados sdo constatados. Os esclarecimentos que se fizerem necessarios
devem ser colhidos ainda em campo, para evitar mal-entendido e eventuais novas
solicitagdes de informagdes, com o consequente desperdicio de esfor¢os (BRASIL, 2009a).

Analise dos dados coletados

135.

136.

Durante os trabalhos de campo, a equipe obtém grande quantidade de dados, que devem ser
organizados, separados e analisados. Serdo selecionados aqueles que evidenciam os achados
da auditoria e, portanto, ajudam a responder as suas questdes. As outras informagdes devem
ser descartadas, para ndo desviar a auditoria de seu foco e para ndo retardar a anélise dos
dados relevantes (POLLITT et al, 2002).

Para a analise dos dados coletados, sdo usadas ferramentas e técnicas adequadas. A defini¢ao
do método dependera da estratégia metodoldgica adotada. O Apéndice apresenta as
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principais técnicas de analise e 0 documento Técnicas de Apresentagdo de Dados (BRASIL,
2001) orienta sobre as formas mais adequadas de comunicar o resultado das andlises
elaboradas.

O estagio final da analise de dados consiste em combinar os resultados obtidos de diferentes
fontes. Nao hd método geral para fazer isto, mas ¢ fundamental que o auditor trabalhe de
forma cuidadosa e sistematica na interpretagdo dos dados e informagdes coletados. Para essa
atividade, ¢ necessario analisar argumentos e afirmagdes, consultar especialistas e fazer
comparagdes. Também ¢ vital que o auditor adote abordagem critica e mantenha
objetividade com relagdo as informagdes disponiveis. Ao mesmo tempo, ele deve ser
receptivo a diferentes argumentos e pontos de vista (ISSAI 3000/4.2 e 4.5, 2004).

Matriz de achados

138.

139.

As constatagdes e informagdes obtidas durante a execugdo da auditoria, bem como as
propostas de conclusdes, recomendagdes e determinagdes, sdo registradas na matriz de
achados.

A matriz de achados ¢ instrumento util para subsidiar e nortear a elaboracao do relatério de
auditoria, porque permite reunir, de forma estruturada, os principais elementos que
constituirdo os capitulos centrais do relatério. A matriz propicia compreensdo homogénea
dos achados e seus elementos constitutivos pelos integrantes da equipe de auditoria e demais
interessados. Os itens que compdem a matriz de achados sdo apresentados no quadro abaixo.

Modelo de matriz de achados

Questao de auditoria (repetir a questdo da matriz de planejamento).

Achado
Boas Recomendacbes Beneficios
Situagio Critério Evid@in'cias e Causas Efeitos praticas e o esperados
encontrada analises determinagoes
Constatagdes de Padrdo usado Resultado da Podem ser Consequén- | Ag¢des Devem ser ela- Melhorias que se
maior relevancia, para determi- aplicacdo dos relacionadas a cias identificadas boradas de forma esperam alcangar
identificadas na nar se o objeto métodos de operaciona- relacio- que compro- a tratar a origem com a
fase de execugéo. auditado atinge, | analise de dados | lizagdo oua nadas as vada-mente dos problemas implementagio
excede ou esta € seu emprego concepgao do causas e levam a bom diagnosticados. das reco-
aquém do de- na produgdo de objeto da aos desempenho. Sugere-se mendagdes e
sempe- nho eVidéncias_. De auditoria, ou correspon- Essas ~a(;ées parciménia na determinagdes.
espera- do. forma sucinta, estar fora do dentes ppderao sub- quantidade de Os beneficios
gie\(em ser ‘conterle.ou da achados. sidiar a deliberacdes e podem ser
1ry1d1c;1das as influéncia do Pode ser proposta de priorizagdo para quantitativos
técnicas usadas gestor. uma re~comenda- solugdio dos ¢ qualitativos.
para tratar as A identificagio | medida da goes e principais Sempre que
informagdes de causas rele- vancia d?termma- problemas. possivel,
coletadas requer evi- do achado. coes. quantifica-los.
durante~a déncias e
execugdo e 0s analises
resultados obti- robustas.
dos. As deliberagdes
conterdo as
medidas
consideradas
necessarias para
sanear as causas
do desempenho
insuficiente.

140. Durante a execugdo da auditoria, as situacdes encontradas sdo comparadas com os critérios,
previamente selecionados e identificados pela equipe. As diferengas observadas sdo os

33




141.

142.

143.

144.

145.

TEMPA

TRIBUNAL DE CONTAS DOS MIIJNICiPIOS
DO ESTADO DO PARA

achados de auditoria, devidamente respaldados pelas evidéncias.

Ap6s caracterizar o achado de auditoria, a equipe deve identificar as causas e os efeitos do
desempenho observado. Em geral, esses procedimentos sdo concluidos ao final do trabalho
de campo. Entretanto, em funcdo da complexidade do tema e de evidéncias supervenientes,
a analise pode estender-se até¢ a fase do relatorio.

Sempre que possivel, deve-se mensurar o efeito associado ao achado de auditoria. Por
exemplo, no caso de processos antieconomicos, aquisi¢des mal planejadas ou equipamentos
improdutivos, os efeitos podem ser estimados em valores monetarios. J4 os efeitos
decorrentes de procedimentos ineficientes, recursos ociosos ou gerenciamento deficiente
podem ser dimensionados em termos de descumprimento de prazos e de desperdicio de
recursos fisicos. Os efeitos qualitativos também devem ser mencionados, como deficiéncia
de controle, decisdes inadequadas ou ma qualidade do bem ou servigo oferecido. As
dificuldades de quantificar os beneficios potenciais variam segundo o tipo de beneficio.
Entretanto, em muitos casos, os beneficios financeiros podem ser estimados com razoavel
seguranga.

A causa do achado de auditoria é a base para as deliberagdes. Se houver multiplas causas
para um mesmo achado, a equipe deve identificar aquela que, se modificada, podera prevenir
situacdes similares. Deve-se considerar, ainda, a possibilidade de a causa identificada estar
fora do controle do auditado, fazendo com que o foco das deliberagdes transcenda o objeto
da auditoria.

As propostas que visem a melhoria do desempenho administrativo ou operacional sdo um
dos aspectos mais importantes das auditorias operacionais. Conquanto os aperfeicoamentos
requeridos, e ndo os meios para alcang¢a-los, constituam o objetivo das deliberagdes, convém
indicar os aspectos que devem ser examinados pelo gestor na busca de solugdes.

Ao formular proposta de deliberacdo, a equipe deve considerar o custo da implementacao e
a economia de recursos decorrente, pois o custo ndo deve superar os beneficios esperados.
Também ¢ importante destacar os aspectos mais relevantes e evitar quantidade excessiva de
deliberacdes, que pode desviar o foco do gestor da implementacdo de providéncias que
sanem as principais deficiéncias do objeto auditado. Também podera dificultar o
monitoramento das deliberagdes e levar a custo-beneficio inadequado.

Validaciao da matriz de achados

146.

Ap6s a elaboracdo da matriz de achados, sua validacdo ¢ feita por meio da realizacdo do
segundo painel de referéncia. O objetivo principal deste painel é verificar a coeréncia da
matriz apresentada. Nessa ocasido, os participantes sdo convidados a discutir com a equipe
as principais conclusdes da auditoria, a suficiéncia das evidéncias coletadas, a adequagao
das analises realizadas e a pertinéncia das propostas de encaminhamento. Apds o painel, a
matriz de achados devera ser validada pelos gestores, a exemplo do procedimento adotado
na validac¢ao da matriz de planejamento.

RELATORIO

147.

, .

O relatério é o principal produto da auditoria. E o instrumento formal e técnico por
intermédio do qual a equipe comunica o objetivo e as questdes de auditoria, a metodologia
usada, os achados, as conclusdes e a proposta de encaminhamento (BRASIL, 2009a). A
Intosai apresenta os padrdes internacionais de elaboracdo de relatdrios de auditoria
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governamental para as Entidades de Fiscalizagdo Superior

Padrio de elaboracio de relatorio da Intosai, aplicavel a auditoria operacional

148.

149.

150.

151.

Ao final de cada auditoria, o auditor deve preparar opinido escrita ou relatério, registrando
os achados de forma adequada; seu conteudo deve ser facil de entender e livre de ideias
vagas e ambiguas, deve incluir somente informacdes que sejam apoiadas por evidéncias
competentes e relevantes, ser independente, objetivo, justo e construtivo.

O objetivo deste capitulo ¢ estabelecer padrdes e apresentar diretrizes de elaboragao de
relatorios de auditoria operacional, que favoregam a racionalizagdo do processo ¢ a criagao
de identidade caracteristica. Trata-se também da estrutura das seguintes secdes da parte
textual do relatdrio: introdugdo, capitulos principais, andlise dos comentarios dos gestores,
conclusdo e proposta de encaminhamento. Detalhes sobre a composi¢do de cada elemento
do relatério estdo em documento especifico sobre elaboragdo de relatorio de auditoria
operacional.

A comunicag¢ao dos resultados da auditoria deve reportar a sociedade sobre o desempenho
da administracdo publica, contribuindo para a responsabilizacdo dos agentes publicos
pelos resultados da acdo de governo, mediante controle parlamentar e controle social.

A demonstracdo da qualidade do trabalho depende da forma como as questdes de
auditoria sdo tratadas nos relatorios. Importa que as informagdes sejam organizadas e
dispostas com rigor técnico, com apropriado grau de detalhamento e que os principais
pontos sejam destacados. O desenvolvimento do texto deve guardar coeréncia com a
sequéncia logica dos argumentos, formando um todo coeso, convincente, claro
visualmente atrativo. Portanto, ser capaz de escrever relatérios de qualidade
competéncia essencial dos profissionais que realizam auditorias operacionais.

(¢ ¢

O~

Para que o relatorio tenha qualidade, além da experiéncia e da habilidade dos autores,
importante que sua elaboracdo siga as orienta¢des e padrdes deste manual.

Orientacoes gerais para elaboracio do relatorio

152.

153.

154.

A elaboracdo do relatdrio de auditoria deve seguir as seguintes orientagdes gerais:
a) ser conduzida como processo continuo;
b) considerar o ponto de vista do leitor;

c) basear-se na matriz de achados.

A elaboracdo do relatorio deve ser vista como um processo continuo de formulacao, teste e
revisdo de ideias sobre o objeto da auditoria. Questdes como o beneficio potencial da
auditoria, possiveis recomendacdes e determinagdes, bem como a argumentag¢ao convincente
sobre as conclusdes devem ser consideradas ao longo da auditoria. O estabelecimento de
prazos para a entrega de trechos intermediarios pode aumentar a probabilidade de o relatorio
ficar pronto tempestivamente (ISSAI 3000/3.1, 2004).

Ao longo de todas as fases da auditoria, a énfase deve estar na produ¢do do relatdrio final
(ISSAI 3000/3.1, 2004). Por um lado, de nada adianta realizar um excelente trabalho de
planejamento ou de execugao das auditorias, se o relatdrio nao for capaz de comunicar sua
mensagem de forma efetiva. Por outro, ndo € possivel elaborar um relatério de qualidade se
o projeto de auditoria ndo for consistente ou se as evidéncias coletadas ndo forem robustas.
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Concepcao da Intosai sobre a elaboracio do relatorio de auditoria como processo continuo

155.

156.

157.

158.

A medida que o trabalho progride, o relatorio preliminar de auditoria toma forma. Ao longo
da auditoria, a analise de dados e informagdes envolve ponderar argumentos e afirmagdes,
consultar especialistas, fazer comparacdes e analises. Notas e observacdes sdo organizadas
de forma estruturada (na matriz de achados) e, a medida que discussdes internas e externas
progridem, o texto ¢ rascunhado, avaliado e reescrito, detalhes sdo conferidos e conclusoes
discutidas. Com base em textos intermediarios de discussdo, os principais problemas e
conclusdes podem ser debatidos, fatos confirmados com os auditados e as propostas
desenvolvidas.

Para que os relatorios sejam uteis e acessiveis ¢ importante que levem em considera¢do o
ponto de vista dos leitores (ISSAI 3000/5.3, 2004; BRASIL, 2001). Inicialmente, os
relatorios de auditoria operacional terdo tramita¢do interna, direcionados, principalmente, ao
Conselheiro Relator da matéria. Além disso, visam comunicar informacdes sobre
desempenho a formuladores de politicas, gestores dos trés niveis de governo, outros 6rgaos
de controle e de avaliacdo. Documentos complementares ao relatorio, como sumarios
executivos, notas para a imprensa e apresentacdo de slides, tém publico mais amplo e
obedecem a orientagdes especificas.

O instrumento usado pelo TCM-PA para organizagdo dos principais elementos do relatério
¢ a matriz de achados. A matriz ¢ base para discussdo sobre a estrutura do texto entre os
integrantes da equipe de auditoria, bem como para discussdo com o supervisor do trabalho e
para apresentacao em painel de referéncia.

O fato de que a redacdo do relatério normalmente ¢ compartilhada pelos integrantes da
equipe de auditoria reforga a necessidade de se dispor de instrumento que apoie a elaboragao
do relatorio. E natural que cada colaborador tenha um estilo proprio de redigir. Por isso,
torna-se necessario que todos os membros da equipe discutam previamente a estrutura e a
forma de apresentagdo das informagdes.

A conformidade as orientagdes e aos padrdes de elaboracdo, bem como a construgdo de
entendimentos comuns por meio de discussdes durante a auditoria, diminui a possibilidade
de os textos produzidos ficarem muito dispares. E desejavel que a equipe mantenha-se
mobilizada até que tenha sido finalizada a redacdo do relatorio, realizando nesse periodo a
revisdo cruzada dos textos elaborados. Esses cuidados tornardo mais eficiente o trabalho
final do coordenador da equipe, a quem cabe conferir ao trabalho unidade de forma e estilo.

Padroes de elaboracao

159.

160.

Os padrdes internacionais para elaboracdo de relatorios, aplicaveis as auditorias
operacionais, resumem as principais caracteristicas de um bom relatério (ISSAI 400, 2001).
No TCM-PA, devem-se observar os requisitos de clareza, concisdo, convic¢ao, exatiddo,
relevancia, tempestividade e objetividade (BRASIL, 2009a), bem como os de completude e
convencimento (ISSAI 3000/5.2, 2004). A formulagdo dessas caracteristicas pelo TCM-PA
¢ desenvolvida em seguida.

Clareza — produzir texto de facil compreensdo para o leitor informado. Para aumentar a
clareza e a compreensao do relatorio:

a) defina termos técnicos;
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b) defina o significado das siglas na lista correspondente € use o nome por extenso na
primeira vez em que aparecerem no texto;

c) apresente fatos de forma precisa;
d) apresente evidéncias e articule argumentos de forma logica;
e) use frases curtas, evitando periodos longos que se estendem por diversas linhas;

f) crie coesdo textual por meio do sequenciamento légico das ideias e do uso de
conectivos adequados;

g) prefira usar a ordem direta (sujeito, verbo, objeto e complementos), evitando
oragoes intercaladas, paréntesis e travessoes (BRASIL, 2009a);

h) complemente o texto com figuras, fotografias, graficos, diagramas, mapas, caixas
de texto e tabelas;

1) evite o uso de sindnimos para designar as mesmas coisas. Diferentemente de um
texto literario, no relatorio devem-se usar os mesmos termos do inicio ao fim;

j) evite abreviaturas;

k) evite termos eruditos e expressdes em outros idiomas.

Convicgdo — expor os achados e as conclusdes com firmeza. Evite expressdes que
transmitam inseguranga e duvida para o leitor, como "salvo melhor juizo" ou "parece que".
A informagdo apresentada deve convencer os leitores sobre a validade dos achados, a
razoabilidade das conclusdes e os beneficios decorrentes da implementagdo das propostas.
Portanto, os achados devem ser apresentados de forma persuasiva, articulando-se as
conclusdes e propostas de forma que elas decorram logicamente ou analiticamente dos fatos
e argumentos apresentados (ISSAI 3000/5.2, 2004). O relatorio deve ser convincente de
modo que as deliberagdes do Tribunal ganhem apoio dos atores capazes de influenciar na
gestdo do objeto auditado, sejam implementadas e gerem melhorias de desempenho em
beneficio da sociedade.

Concisao — produzir texto que ndo seja mais extenso do que o necessario para transmitir a
mensagem e fundamentar as conclusoes (ISSAI 3000/5.2, 2004). Por concisdo, deve-se dar
preferéncia a citagdes indiretas no lugar de longas transcrigdes de textos originais,
resumindo-se as informagdes que se deseja transmitir. Como padrdo indicativo, a parte
textual dos relatérios de auditoria operacional, exceto proposta de encaminhamento, nao
deve exceder 50 paginas. A andlise de temas muito complexos pode requerer relatdrios mais
longos, mas relatorios completos e também concisos sdo mais uteis ao leitor e tém maior
probabilidade de serem lidos por publico maior (ISSAI 3000/5.2, 2004).

Exatiddo — garantir que todas as informagdes apresentadas sejam precisas e corretamente
registradas. Exatiddo ¢ indispensavel para assegurar ao leitor que o relatorio € crivel e
confidvel. Uma imprecisdo no relatério pode lancar duvida sobre a validade de todo o
trabalho e desviar a atengdo de pontos importantes (ISSAI 3000/5.2, 2004). Exatidao
também significa que sejam descritos corretamente o escopo e a metodologia, bem como
apresentados os achados e conclusdes de forma consistente com o escopo da auditoria
(ISSAI 3000/5.2,2004). Além disso, o relatorio deve informar sobre a qualidade dos dados
e o grau de precisdo das estimativas. Imprecisdes podem prejudicar a imagem do 6rgdo de
controle.

Relevancia — expor apenas o que tem importancia, considerando os objetivos da auditoria.
Evite longos trechos descritivos que ndo acrescentam informag¢do necessaria a
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fundamentagdo dos argumentos. Os relatos ndo precisam incluir todas as situagdes
encontradas, cujo registro fica preservado nos papéis de trabalho.

Tempestividade — cumprir o prazo previsto para elaboragdo do relatorio, sem comprometer
a qualidade (BRASIL, 2009a). O relatério deve conter informagao atualizada para que possa
subsidiar 6rgdos auditados, bem como formuladores de politicas e demais atores
interessados, no aperfeicoamento de suas atividades. O teor da informagao devera, portanto,
agregar valor. (ISSAI 3000/5.3, 2004; ISSAI 400/8. 1, 2001). O descumprimento de prazos
prejudica a supervisdo da auditoria, a participagdo dos auditados € o encaminhamento
processual.

Objetividade — produzir texto imparcial, equilibrado e neutro (ISSAI 3000/5.3, 2004).
Alguns dos aspectos da objetividade na condugdo da auditoria, que refletirdo no relatorio
sd0 os seguintes:

a) aestratégia metodologica definida para a auditoria deve assegurar que a selecio dos
fatos investigados e apresentados no relatério ndo seja viesada (ISSAI 3000/5.3,
2004);

b) os achados e o relatério devem estar baseados nas evidéncias obtidas;

c) os fatos devem ser registrados de acordo com a sua relevancia para o escopo da
auditoria. Fatos relevantes ndo devem ser excluidos, nem pequenas falhas devem
ser exageradas (ISSAI 3000/5.3, 2004);

d) as explicacdes gerenciais sempre deverdo ser solicitadas e criticamente avaliadas
(ISSAI3000/5.3, 2004);

e) os fatos devem ser apresentados separadamente das opinides (ISSAI 3000/5.3,
2004);

f) a linguagem utilizada deve ser isenta de qualquer conotacdo tendenciosa ou
ambigua, de forma a evitar atitude defensiva e oposi¢cao (ISSAI 3000/5.3, 2004);

g) orelatorio de auditoria deve apontar tanto achados negativos quanto fatos positivos.
Apesar de o relatorio ser focado em falhas e desempenho insuficiente, a
apresentacdo de evidéncias de forma ndo viesada contribui para aumentar sua
credibilidade (ISSAI 3000/5.3, 2004);

h) a apresentagdo de fragilidades e achados criticos deve ocorrer de modo que induza
a corre¢do, bem como aperfeigoe sistemas e diretrizes internas (ISSAI 400/24,
2001);

1) o relatdrio dever ser redigido de forma a denotar impessoalidade.

167. Completude — apresentar toda a informagdo e argumentos necessarios para satisfazer os

objetivos da auditoria, permitir a correta compreensao dos temas e situagdes relatadas e
registrar todos os elementos necessarios a composi¢ao do relatorio (ISSAI 3000/5.2, 2004).
As relagdes entre objetivos, critérios, achados e conclusdes precisam ser verificaveis, bem
como expressas de forma clara e completa. (ISSAI 3000/5.2, 2004).

Apresentacao de dados

168. Um elemento chave para a qualidade do relatorio de auditoria ¢ a andlise abrangente dos

dados e como ela ¢ apresentada. E importante que as informagdes sejam bem apresentadas
para que os relatdrios comuniquem claramente as conclusdes, as propostas de deliberagdo e
as analises nas quais se baseiam (NAO, 1996).
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Diretriz da Intosai sobre divulgacio de relatorios de auditoria

169.

Relatérios abrangentes e a distribui¢do ampla de todos os relatorios sdo chave para a
credibilidade da fun¢do de auditoria. Se possivel, cada auditoria operacional deve ser
publicada em um relatério separado.

Ao se planejar a estrutura do texto, deve-se prever a sequéncia das ilustragdes, de forma que
possam demonstrar as principais evidéncias e conclusdes que a equipe de auditoria deseja
apontar. Ha diversos meios de se apresentar dados, incluindo graficos, diagramas, mapas,
fotografias, caixas de texto.

Citacoes e referéncias

170.

A legislacdo brasileira permite a utilizacdo ndo autorizada de obras para fins de estudo,
critica ou polémica, bem como para produzir prova administrativa, sem finalidades
lucrativas, desde que seja observado o direito de citagdo (Lei n® 9.610/1998, art. 46). A
Associagdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) determina como uma informagao
colhida de outra fonte deve ser citada e como devem ser elaboradas as referéncias.

Componentes do relatorio de auditoria

171.

172.

173.

174.

O relatorio, em sua esséncia, ¢ a comunicacao sobre os achados de auditoria, a emissao de
uma opinido qualificada sobre desempenho e a articulagdo de argumentos a favor da adogao
de certas medidas visando melhorar o desempenho. Esses achados e argumentos serdo
desenvolvidos nos capitulos principais do relatorio.

\

O principal instrumento de apoio a elaboracdo do relatorio de auditoria ¢ a matriz de
achados. A matriz ¢ a representagdo sintética dos resultados da auditoria, que serdo
desenvolvidos no relatdrio. Dai a importancia da discussdo da matriz entre os integrantes da
equipe, com os gestores ¢ demais atores relevantes, antes de se iniciar a redacdo do texto.

O relatorio de auditoria divide-se em elementos pré-textuais, texto e elementos pos-textuais.
Os elementos pré-textuais sdo: folha de rosto, resumo, lista de siglas, lista de figuras, lista
de tabelas e sumario. O texto compde-se de: introducdo; visdo geral; capitulos principais;
analise dos comentarios do gestor; conclusio e proposta de encaminhamento. Os elementos
pos-textuais sdo: apéndices; referéncias e glossario.

O texto deve ser dividido em capitulos, e estes, em subtitulos. Se¢do ¢ o nome genérico de
qualquer uma das partes em que se divide o texto de um documento (ABNT, 2003). Os
paragrafos do texto devem ser numerados sequencialmente, a partir da introdugdo, sem
desdobramento por niumero de capitulo. A numeracdo dos subtitulos ¢ constituida pelo
numero do capitulo a que pertence, seguido de ponto e do nimero que lhe foi atribuido na
sequéncia do assunto (ABNT, 2003).
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Estrutura recomendada para a parte textual do relatorio de auditoria operacional

1. Introducao
Identificacdo simplificada do objeto de auditoria
Antecedentes
Objetivos e escopo da auditoria
Critérios
Metodologia
2. Visao geral
3. Primeiro capitulo principal
Objetivo do capitulo
Contextualizagdo especifica para o capitulo
Descri¢do do conteudo do capitulo
3.1 Subtitulo
Paragrafo inicial de impacto, com descrig¢@o concisa do achado
Critério
Analise das evidéncias
Causas
Efeitos e riscos decorrentes da manutencao da situagdo encontrada
Boas praticas
Conclusao
Propostas
Beneficios esperados
4. Andlise dos comentarios dos gestores
5. Conclusdo
6. Proposta de encaminhamento

Observacao: Nao € necessario criar titulos para indicar o conteiido dos paragrafos.

Introduciao

175. A introdugdo ¢ a parte inicial do texto e deve conter os elementos necessarios para situar o
tema da auditoria. Compde-se dos seguintes elementos:

a) identificagdo simplificada do objeto de auditoria. Detalhes sdo apresentados na
visdo geral,

b) antecedentes, que contemplam as razdes que originaram a auditoria, a decisdo que
a autorizou e a existéncia de fiscalizagdes anteriores no mesmo objeto;

c) objetivos e escopo da auditoria, onde devem ser claramente enunciados os objetivos
gerais e especificos e os limites do trabalho, especificando os sistemas ou aspectos
que foram auditados, bem como a justificativa de se ter adotado a abordagem
descrita;

d) critérios, que deve conter padrdes gerais utilizados para emitir opinido sobre o
desempenho do objeto de auditoria. Pode incluir o arcabougo conceitual basico, em
auditorias mais complexas, bem como a fonte dos padrdes de desempenho
utilizados. Critérios especificos aplicaveis as questdes de auditoria devem ser
descritos no capitulo correspondente; e

e) metodologia, que compreende os métodos empregados na coleta e na analise dos
dados. A metodologia deve ser exposta resumidamente, registrando-se detalhes em
apéndice. Devem ser mencionadas as limitagcdes impostas ao trabalho associadas a
metodologia usada para investigar as questdes de auditoria; a confiabilidade ou a
dificuldade na obten¢do de dados, assim como as limitagdes relacionadas ao proprio
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escopo do trabalho, ou seja, as areas e os aspectos ndo analisados.

Opcionalmente, quando for necessario tornar mais clara a logica do relato, podera ser
acrescentado um paragrafo ao final da introducdo que descreva a forma de organizagao do
relatorio. Esse paragrafo deve fazer a descri¢do breve dos temas tratados nos capitulos
principais, ressaltando a ligacdo logica entre eles.

Visao geral

177.

178.

Na visdo geral, descrevem-se as caracteristicas do objeto de auditoria que sdo necessarias
para a compreensdo do relatério, fazendo-se as correlagdes com os objetivos da auditoria,
quando for o caso. Os textos analiticos resultantes da aplica¢ao das técnicas de diagnostico
sdo importantes para subsidiar a redacao desse capitulo. Alguns dos elementos da visdo geral
podem ser: objetivos, responsaveis, historico, beneficiarios, principais produtos, relevancia,
indicadores de desempenho, metas, aspectos or¢amentarios, processo de tomada de decisao,
sistemas de controle.

As informagdes que compordo a visdo geral dependem dos objetivos da auditoria. Além
disso, por concisdo, € possivel apresentar informagdes especificas nos capitulos principais,
sem repeti-los na visdo geral. Da mesma forma, ¢ possivel registrar em apéndice dados
historicos ou outras informagdes de contextualiza¢do ndo diretamente relacionadas com o
objetivo da auditoria.

Capitulos principais

179.

180.

181.

182.

183.

Os capitulos principais compdem-se do relato articulado e argumentado sobre os achados
de auditoria. Os capitulos devem ser apresentados em ordem decrescente de relevancia, isto
¢, inicia-se pelo tema que se revelou mais importante. O mesmo se aplica a apresentagao
dos achados dentro de cada capitulo, em subtitulos apresentados em ordem decrescente de
relevancia. Portanto, nem sempre serd mantida a ordem proposta no projeto de auditoria.
Outra forma de organizar o texto ¢ partir dos temas mais gerais para os mais especificos.
Essa pode ser a melhor maneira de apresentar assuntos complexos e interligados cuja
compreensdo seja facilitada a partir da leitura de achados que introduzam o contexto no qual
os demais de inserem.

A estrutura recomendada pretende abranger casos gerais € mais frequentes. O quadro acima
apresenta a sequéncia tipica de apresentacdo das informacdes. Nao significa que cada
elemento do relato tenha que ser apresentado em apenas um pardgrafo ou que todos os
elementos tenham que estar presentes. Como ja foi anteriormente esclarecido neste manual,
dependendo do tipo de questdo de auditoria, nem sempre ¢ possivel identificar causas ou
formular propostas, por exemplo. Além disso, a discussdo das evidéncias pode ser extensa,
incluindo a apresentagdo de graficos, tabelas e outras ilustracdes.

Ponto crucial do relatdrio ¢ a andlise das evidéncias. As evidéncias devem ser apresentadas
de forma logica, articulada e com ilustragcdes que facilitem a compreensdo da situagdo
encontrada. Os argumentos que fundamentam a posicao da equipe devem ser confrontados
com os melhores argumentos contrarios (ISSAI 3000/4.5, 2004).

Os subtitulos devem conter as conclusdes referentes ao ponto tratado. As conclusdes sao
afirmativas relacionadas com o objetivo da investigagdo, deduzidas da analise das
evidéncias, em contraste com 0s Critérios.

Em seguida, se for o caso, a equipe de auditoria deve formular resumidamente a proposta
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que constard do capitulo "proposta de encaminhamento", sem, no entanto, enuncia-la de
forma idéntica. A proposta pode basear-se em conclusdes de mais de um subtitulo. Para
evitar sua repeticdo em varios trechos, a proposta pode ser formulada junto com a conclusio
do capitulo.

Por fim, a equipe de auditoria deve quantificar ou, se ndo for possivel, estimar os beneficios
que poderao ser obtidos, caso as propostas sejam implementadas. Também por concisdo e
caso seja conveniente, a equipe de auditoria podera estimar os beneficios esperados ao final
do capitulo ou na conclusdo do relatorio, agrupando propostas que contribuam para a
obtencdo do mesmo beneficio (BRASIL, 2009) e detalhar a memoria de calculo em
apéndice.

Analise dos comentarios dos gestores

185.

186.

187.

188.

189.

O auditado sempre deve ter oportunidade de examinar o relatério preliminar de auditoria
antes que ele seja tornado publico (ISSAI 3000/4.5, 2004). Dessa forma, a unidade técnica
deve diligenciar para que os auditados apresentem seus comentarios escritos sobre o
relatério preliminar, fixando prazo compativel. O relatdrio preliminar tem todos os
elementos do relatdrio final, exceto o capitulo de andlise dos comentarios dos gestores.
Representa a oportunidade do gestor tomar conhecimento dos achados, conclusdes e
propostas em seu contexto completo e por escrito (ISSAI 3000/4.5, 2004). A unidade técnica
podera deixar de incluir a proposta de encaminhamento no relatério preliminar, caso seu
conhecimento pelos gestores coloque em risco o alcance dos objetivos da auditoria.

Os gestores devem ser informados sobre o carater sigiloso do relatdrio preliminar. A copia
impressa do relatorio a ser encaminhada deve conter marca d'agua na diagonal de todas suas
paginas com a expressao SIGILOSO.

Os comentarios oferecidos devem ser analisados em instru¢do na qual a equipe de auditoria
avaliara a necessidade de rever pontos do relatdrio ou apresentara argumentos para manter
posicdes discordantes dos gestores.

Quando os auditados fornecerem novas informagdes ao apresentarem seus comentarios, a
equipe de auditoria devera avalia-las, segundo os padrdes aplicaveis as evidéncias, antes de
incorpora-las ao relatério (ISSAI 3000/4.5, 2004). Caso as novas informagdes e argumentos
dos auditados sejam importantes para esclarecer pontos do relatério ou sejam suficientes
para alterar o entendimento da equipe de auditoria, as modificacdes serdo feitas nos
capitulos principais do relatério, sem necessidade de menciona-las no capitulo de analise
dos comentérios dos gestores. Nesse caso, deve constar da andlise a informagdo de que
foram feitas alteracdes no relatoério em razdo dos comentarios dos gestores.

As informagdes e argumentos que ndo forem suficientes para alterar o entendimento da
equipe de auditoria devem ser analisadas no capitulo "anélise dos comentérios dos gestores"
(ISSAI 3000/4.5, 2004).

Conclusao

190.

191.

Esse capitulo deve trazer as respostas as questdes de auditoria. As conclusdes devem
responder aos objetivos da auditoria, basear-se na racionalidade e em critérios especificos
da auditoria (ISSAI 3000/4.5, 2004). As conclusdes do relatorio sdo afirmagdes da equipe
de auditoria, deduzidas dos achados. Devem destacar os pontos mais importantes da
auditoria e as principais propostas de deliberagdes (ISSAI 3000/4.3, 2004).

Conclusdes sdo afirmagdes sintéticas e, como tal, inevitavelmente omitem ou simplificam
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algumas das informagdes registradas no corpo do relatério (NAO, 200-).

A conclusdo deve destacar de forma equilibrada os pontos fortes do objeto de auditoria, as
principais oportunidades de melhoria de desempenho e os possiveis beneficios esperados
quantificando-os, sempre que possivel, em termos de economia de recursos ou de outra
natureza de melhoria. Devem ser relatadas as dificuldades enfrentadas pelos gestores e

destacadas as iniciativas positivas por eles empreendidas no sentido de superar as
dificuldades.

Proposta de encaminhamento

193.

194.

195.

196.

197.

Caso sejam propostas deliberacdes, elas devem ter correspondéncia clara com os achados e
devem ser baseadas nas causas desses achados (ISSAI 3000/5.2, 2004). As propostas de
encaminhamento s3o recomendagdes e determinagdes que a equipe de auditoria demonstra
serem necessarias € que contribuirdo para sanar alguma deficiéncia identificada pela
auditoria.

A causa do problema pode estar fora do controle do auditado. Nesse caso, a proposta pode
ser direcionada para outro orgdo/entidade, hipotese na qual se recomenda que ela seja
discutida com os interessados. Propostas devem ser formuladas focando "o qué" deve ser
aperfeicoado ou corrigido € ndo o "como", embora circunstdncias possam surgir que
demandem a formulagdo de propostas especificas, como aperfeicoamento ou corre¢do de
regulamentos (ISSAI 400/25, 2001). Essa orientacdo se deve ao fato de que a equipe de
auditoria nao pode alegar ter descoberto a unica solucdo para sanar o problema identificado
(ISSAI 3000/2.1, 2004). Nos capitulos principais, a equipe de auditoria pode mencionar
possiveis medidas que podem ser adotas pelos gestores, com base, por exemplo, em boas
praticas.

Na elaboragdo da proposta de encaminhamento a equipe de auditoria deverd destacar,
mediante ordenagdo adequada, as propostas mais importantes. Além disso, deverd agrupa-
las por destinatario e por tema. Dessa forma, propostas que tiverem relagao entre si, mesmo
que tenham sido mencionadas em subtitulos diferentes, ficardo agrupadas, em razdo da
conexao com um mesmo tema.

As propostas deverdo indicar entre parénteses os numeros dos paragrafos nos quais os temas
a que se referem sdo tratados no relatorio. Independentemente de mengao no relatorio, deve
ser proposta determinagdo no sentido de que o auditado elabore e encaminhe ao Tribunal
plano de agdo. O plano devera conter cronograma de implementagdo das medidas que o
gestor adotara visando atender as deliberagdes propostas e corrigir os problemas
identificados (BRASIL, 2009a). A inclusdo de propostas dirigidas a outras unidades técnicas
deve ser precedida de negociagdo entre os titulares (BRASIL, 2009a).

E importante garantir que as propostas sejam exequiveis, agreguem valor e tenham relagio
com os objetivos da auditoria (ISSAI 3000/4.5, 2004). As propostas subsidiardo a
elaboracdo de plano de acdo por parte dos gestores, 0 monitoramento da implementacao das
deliberacdes e a quantificacdo de seus efeitos. Por essas razdes, a equipe de auditoria deve
formular o numero estritamente necessario de propostas que contemple a correcdo das
principais deficiéncias identificadas.

MONITORAMENTO

198.

Monitoramento ¢ a verificagdo do cumprimento das deliberagdes do TCM-PA e dos
resultados delas advindos, com o objetivo de verificar as providéncias adotadas e aferir seus
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efeitos.

O principal objetivo do monitoramento ¢ aumentar a probabilidade de resolu¢do dos
problemas identificados durante a auditoria, seja pela implementagdo das deliberagdes ou
pela adogdo de outras medidas de iniciativa do gestor. A expectativa de controle criada pela
realizacdo sistematica de monitoramentos contribui para aumentar a efetividade da
auditoria.

O monitoramento permite aos gestores e¢ demais partes envolvidas acompanhar o
desempenho do objeto auditado, pois atualiza o diagndstico e oferece informacdes
necessarias para verificar se as agdes adotadas tém contribuido para o alcance dos resultados
desejados. Além disso, o monitoramento ajuda a identificar as barreiras e dificuldades
enfrentadas pelo gestor para solucionar os problemas apontados.

Por meio dos monitoramentos, ¢ possivel avaliar a qualidade das auditorias e identificar
oportunidades de aperfeigoamento, de aprendizado e de quantificacdo de beneficios. Além
de subsidiar o processo de selecao de novos objetos de auditoria, as informagdes apuradas
nos monitoramentos sdo usadas para calcular o percentual de implementagdo de
deliberagdes e a relagdo custo/beneficio das auditorias, indicadores de efetividade da
atuacdo das entidades de fiscalizagdo superior.

Plano de acao

202.

203.

204.

205.

206.

Considerando que o gestor tem a responsabilidade de solucionar as ocorréncias apontadas
durante a auditoria, cabe a ele apresentar proposta das medidas a adotar e o respectivo
cronograma. Isso ¢ feito por meio do plano de agdo.

O plano de a¢do ¢ um documento apresentado pelo gestor ao TCM-PA que formaliza as
acodes que serdo tomadas para atender as delibera¢des propostas no sentido de corrigir os
problemas identificados durante a auditoria. Envolve, basicamente, um cronograma em que
sdo definidos responsaveis, atividades e prazos para a implementacao das deliberagdes. Esse
instrumento norteia o processo de monitoramento e tende a aumentar a sua efetividade.

A elaboragdo do plano de agdo devera ser realizada pelos gestores e apresentada ao TCM-
PA no prazo estipulado pelo Acérddo. E interessante que representantes da equipe de
auditoria possam orientar o processo de constru¢do do plano, para que o documento
apresentado atenda as necessidades de monitoramento e abranja medidas satisfatorias para
solucionar os problemas identificados. Essa interacdo pode ser viabilizada por meio de
reunides com os gestores. O resultado esperado desse esforco € que o plano de acdo seja
exequivel.

Recomenda-se que o plano de agdo inclua campo para registro dos beneficios previstos apos
a implementacdo das deliberagdes. Sdo estes que, em ultima analise, justificam a realizagdo
das auditorias operacionais. Os beneficios devem ser estimados junto aos gestores, ainda
durante a auditoria. Podem implicar reducdo de despesas, aumento de receitas, eliminagdo
de desperdicios, melhoria de desempenho. Também ¢ possivel obter beneficios ndo
financeiros, tais como: melhorias organizacionais, aperfeicoamento de controles internos,
beneficios sociais € econdmicos, reducdo do sentimento de impunidade, aumento do
sentimento de cidadania.

Cabe ressaltar que os beneficios quantificados a época da auditoria e listados no plano de
acao foram estimados. Entretanto, o relatério do ultimo monitoramento deve conter os
resultados efetivamente atingidos, os beneficios causados pela implementacdo das

44



207.

TEMPA

TRIBUNAL DE CONTAS DOS MIIJNICiPIOS
DO ESTADO DO PARA

deliberacdes e a forma de mensuragdo deles. Sempre que possivel, os valores apurados, a
forma de mensuracao e os resultados decorrentes da implementacao da deliberacdo devem
ser validados pelo gestor. Possiveis divergéncias devem ser registradas no relatorio.

Dependendo da complexidade das medidas propostas, da dificuldade de articulacdo entre os
orgdos e entidades envolvidos na implementag@o dessas medidas, dos recursos necessarios
para realizar o monitoramento, 0 TCM-PA pode elaborar um plano de monitoramento para
verificar a adogdo das providéncias e a evolucao do desempenho do objeto auditado.

Sistematica de monitoramento

208.

209.

210.

211.

212.

213.

Logo apos a apreciacdo da auditoria pelo Tribunal, recomenda-se que a unidade técnica do
TCM-PA encarregada do monitoramento entre em contato com o gestor do 6rgdo ou
programa auditado para orientd-lo sobre o monitoramento da auditoria. Se houver interesse,
podera ser agendada reunido, durante a qual a equipe de auditoria do TCM-PA explicara aos
participantes a sistematica de monitoramento e apresentara ao gestor modelo de plano de
acdo, a ser entregue no prazo estabelecido pelo Acérdao. Sugere-se convidar representantes
do 6rgdo de controle interno (sempre que oportuno), do objeto auditado e de demais 6rgaos
ou entidades envolvidas com a implementac¢ao das recomendagdes e determinacdes.

Se for necessario, haverd outras reunides entre os interessados, especialmente quando a
implementagdo das deliberagdes for complexa, demandar mais tempo de monitoramento,
envolver diversas unidades governamentais ou quando for percebida alguma resisténcia por
parte do auditado.

A partir da andlise do plano de acdo, o gestor sera informado da previsdo de monitoramento
da auditoria. O cronograma de monitoramento (quantidade, periodicidade, prazo) devera ser
adaptado as particularidades de cada auditoria e definido a partir do teor das deliberacdes
do TCM-PA e das datas estabelecidas no plano de a¢do. E importante que o monitoramento
ndo demore muito a iniciar, para que nao se perca a expectativa de controle. Também nao
vale a pena monitorar as atividades por muito tempo, pois, de acordo com a experiéncia do
Government Accountability Office (GAO), a maior parte das deliberagdes ¢ implementada
até trés anos apos a realizagdo da auditoria.

Quando o monitoramento for realizado por meio de auditoria, esta terd as mesmas etapas
que a auditoria operacional (planejamento, execucdo, relatério). Porém, ha algumas
caracteristicas especificas, que serdo destacadas a seguir. Preferencialmente, o coordenador
do monitoramento sera um integrante da equipe que realizou a auditoria, o que tornara mais
facil apreciar se as medidas tomadas pelos gestores sdo ou ndo adequadas frente as
deliberagdes. O responsavel pelo monitoramento deve entrar em contato com o coordenador
da equipe de auditoria para obter informagdes sobre as condi¢des e peculiaridades do
trabalho inicial que possam subsidiar a realiza¢gdo do monitoramento.

Durante o planejamento do monitoramento, a equipe lera o relatdrio de auditoria, o plano
de acdo e outros documentos pertinentes. Apos a leitura, enviard ao gestor a solicitacdo de
documentos e informagdes necessarios para o monitoramento, fixando prazo condizente
com o volume de informacgodes solicitadas.

A unidade técnica responsavel pelos monitoramentos avaliara a conveniéncia de aplicar, no
monitoramento final, procedimentos de coleta e andlise de dados semelhantes aos usados
durante a auditoria. A principal razdo para aplicar esses procedimentos ¢ a expectativa de
conseguir mensurar beneficios.
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Relatorio de monitoramento

214.

215.

O relatério de monitoramento devera ser documento auténomo, ou seja, deverad conter
informagdes suficientes, de forma que ndo seja necessaria, para o entendimento do tema, a
leitura do relatorio de auditoria e de outros relatorios de monitoramento. O relatério de
monitoramento tem por objetivos: apresentar a situacao de implementagao das deliberagdes;
demonstrar, analiticamente, o beneficio efetivo decorrente dessa implementagdo; mensurar
o custo/beneficio da auditoria.

A estrutura ¢ a forma de elaboragdo do relatério de monitoramento deverdo seguir os
padrdes definidos pelo TCM-PA. A versdo preliminar do relatério de monitoramento, a
critério da equipe de auditoria e do supervisor, podera ser enviada aos gestores para que eles
possam agregar comentarios e sugestdes que julguem pertinentes sobre as constatagdes da
equipe de auditoria. A andlise desses comentarios serd incorporada ao relatério final.

Situacio das deliberacoes

216.

217.

218.

Com base nos dados e informagdes coletados durante o monitoramento, a equipe de
auditoria classificard as deliberagdes, segundo o grau de implementa¢do, no periodo
verificado, em uma das seguintes categorias (BRASIL, 2009b):

a) Implementada - quando o problema apontado pela auditoria e objeto da deliberacao
proposta foi solucionado por meio de providéncias incorporadas as atividades
regulares do objeto auditado;

b) ndo implementada;

c) parcialmente implementada - quando o gestor considerou concluidas as
providéncias referentes a implementacdo da deliberagdo, sem implementa-la
totalmente;

d) em implementacdo - se ha evidéncias de que existem agdes em curso no sentido de
solucionar as ocorréncias apontadas durante a auditoria e que deram origem a
deliberacdo proposta;

e) ndo mais aplicavel - em razdo de mudancas de condi¢do ou de superveniéncia de
fatos que tornem inexequivel a implementagdo da deliberagao.

Quando a deliberacgdo for uma determinagdo, deve-se substituir os termos “implementada”
e “em implementag¢do” por “cumprida” e “em cumprimento”. Caso seja fixado prazo pelo
TCM-PA para atendimento da deliberagdo, deve-se registrar se 0 cumprimento encontra-se
em andamento dentro do prazo fixado ou se o prazo ja expirou.

A determinagdo para elaborar plano de acdo e as deliberacdes dirigidas a secretaria do
Tribunal ndo devem constar de quadro resumo e, portanto, ndo devem ser consideradas no
calculo do percentual de implementagdo (ex.: enviar copias do Acérdao, arquivar os autos,
publicar o relatorio em documento interno do TCM-PA).

CONTROLE DE QUALIDADE

219.

Controle de qualidade nas auditorias operacionais ¢ o conjunto de politicas, sistemas, €
procedimentos estabelecidos para proporcionar adequada seguranga de que os trabalhos
alcancem seus objetivos, tenham exceléncia técnica e satisfagcam as normas e os padrdes
profissionais estabelecidos (ISSAI 3000/Apéndice 4, 2004).
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A maneira como as auditorias operacionais sdo desenvolvidas e o grau de exceléncia dos
relatorios produzidos pode afetar a imagem do Tribunal. Por essa razdo, ¢ importante
assegurar que todas as atividades sejam desenvolvidas com padrdes elevados de qualidade
(NAO, 2006). O controle de qualidade ¢ importante, ainda, porque possibilita o continuo
aperfeicoamento dos trabalhos desenvolvidos, a partir da incorporagdo de licdes aprendidas.

As entidades de fiscalizagdo superior devem estabelecer sistemas e procedimentos de
garantia de qualidade, os quais devem assegurar que todas as auditorias sejam desenvolvidas
segundo os padrdes e as politicas pertinentes (ISSAI 3000/3, 2004).

A qualidade no desenvolvimento dos trabalhos de auditoria operacional ¢ assegurada pela
aderéncia a principios, procedimentos ¢ metodologias especificos, visando ao alcance de
niveis crescentes de objetividade, confiabilidade, consisténcia e utilidade na elaborac¢ao dos
relatorios e dos demais documentos produzidos. O controle de qualidade ¢ exercido com os
seguintes objetivos:

a) assegurar a qualidade dos relatérios de auditoria (ISSAI 200/1.27, 2001);

b) identificar oportunidades de melhoria na condugao de trabalhos futuros e evitar a
repeti¢ao de deficiéncias (ISSAI 200/1.27,2001);

c) localizar deficiéncias no desenvolvimento dos trabalhos e corrigi-las
tempestivamente;

d) reduzir o tempo de tramitagdo dos processos das auditorias;
e) diminuir a necessidade de retrabalho para correcao de deficiéncias;
f) evidenciar boas praticas na execuc¢do dos trabalhos que possam ser disseminadas;

g) contribuir para o desenvolvimento de competéncias por meio da identificagdo de
necessidades de treinamento;

h) identificar a necessidade de revisdo ou de elaboragdo de documentos técnicos que
contenham orientagdes para a execugdo das atividades;

1) suprir a administracdo com informagdes sistematicas e confiaveis sobre a qualidade
dos trabalhos (NAO, 1996).

Modalidades de controle de qualidade

223.

224.

O controle de qualidade ¢ um processo continuo que abrange as atividades de supervisao e
orientacdo da equipe de auditoria pelo supervisor em todas as fases do ciclo das auditorias
operacionais, bem como as atividades de iniciativa da equipe e a revisdo do trabalho por
outros agentes. O controle de qualidade pode ser concomitante ou a posteriori.

O controle de qualidade concomitante integra-se as atividades desenvolvidas durante o ciclo
de auditoria. Envolve a orienta¢do da equipe de auditoria pelo supervisor sobre a concepgao
da auditoria, o método de trabalho e a analise de evidéncias, bem como atividades
compartilhadas pelo supervisor e a equipe de auditoria, como o acompanhamento do
cronograma, revisdes periddicas dos papéis de trabalho, consultas a opinido de especialistas
e painéis de referéncia. O controle de qualidade a posteriori pode ser exercido por meio de
revisdes internas ou externas dos papéis de trabalho e dos relatérios produzidos, apos a
conclusdo da auditoria.
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Além da adocgdo dos procedimentos de controle, a promog¢ao da qualidade também pode ser
executada por meio de iniciativas anteriores as fiscaliza¢des, como a redacao de manuais
com o objetivo de orientar a execugdo dos trabalhos e a realizagdo de seminarios e
treinamentos visando a capacitagdo das equipes de auditoria para os trabalhos a serem
desenvolvidos (NAO, 1996).

Outra forma efetiva de promover a qualidade das auditorias consiste em criar condi¢des de
trabalho que promovam o didlogo, a delegagdo e a confianca mutua dentro da organizacao,
bem como estimulem o senso de responsabilidade dos auditores (ISSAI 3000/Apéndice 4,
2004).

Os papéis dos principais atores envolvidos com o controle de qualidade

227.

228

229.

230.

231.

A atuagdo do supervisor € essencial para assegurar o alcance dos objetivos da auditoria e
para a manuten¢cdo da qualidade dos trabalhos, independentemente da competéncia
individual dos auditores. E importante salientar que na auditoria operacional, geralmente, é
mais importante apoiar as equipes de auditoria em suas iniciativas para alcangar alto nivel
de qualidade em seu trabalho, do que supervisiona-las no sentido tradicional do termo
(ISSAI 3000/Apéndice 4, 2004).

Cabe ao supervisor orientar e revisar tecnicamente a auditoria. A orientagdo ¢ atividade
proativa e abrange discutir com a equipe o mérito da concepgao do trabalho, do projeto de
auditoria, das conclusdes, das propostas de encaminhamento, bem como encaminhar a
viabiliza¢do dos recursos necessarios a execucao da auditoria. A revisdo dos documentos
produzidos refere-se ao relatério, as matrizes de planejamento e achados, ao projeto de
auditoria e demais papéis de trabalho, considerando a complexidade da auditoria.

A supervisdo dos trabalhos deve procurar assegurar que (ISSAI 300/2.3,2001):

a) os objetivos da auditoria sejam alcangados;

b) as competéncias necessarias para a execucao da auditoria sejam de dominio da
equipe de auditoria ou que sejam incorporadas mediante requisicao ou contratacao
de servigos;

c) os membros da equipe de auditoria tenham compreensdo clara e consistente do
projeto de auditoria;

d) os achados e as conclusdes da auditoria estejam baseados em informagdes
confiaveis e em evidéncias validas, consistentes, relevantes e suficientes;

e) a auditoria seja executada de acordo com padrdes e normas técnicas adotadas pelo
TCM-PA;
f) o projeto de auditoria seja cumprido;

g) 0s recursos necessarios a execucao da auditoria estejam disponiveis, como servigos
técnicos, equipamento e meios de deslocamento.

Cabe ao coordenador da equipe de auditoria promover discussdes com os demais integrantes
da equipe de auditoria para a defini¢ao do escopo do trabalho, da estratégia metodologica e
dos procedimentos e técnicas a serem utilizados. A escolha dos objetivos, dos problemas e
das questdes de auditoria determina grande parte da qualidade do trabalho (ISSAI 3000/2.1,
2004).

Compete ao coordenador da equipe de auditoria auditoria, ainda, realizar reunides
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periddicas com a equipe para a discussao de problemas surgidos durante o desenvolvimento
das atividades e de adaptagdes necessarias nos papéis de trabalho produzidos; reportar ao
supervisor o andamento dos trabalhos e com ele discutir o tratamento a ser dado a eventuais
problemas e dificuldades; revisar toda a documentacdo obtida durante a fiscalizacao,
inclusive as contribui¢des dos demais integrantes da equipe ao relatério de auditoria; e
preparar a versao final do relatorio. Além disso, o coordenador da equipe de auditoria deve
zelar para que:

a) os objetivos da auditoria sejam definidos considerando os dados disponiveis sobre
o desempenho do objeto auditado;

b) critérios apropriados sejam definidos para avaliar as questdes de auditoria a serem
investigadas;

c) os membros da equipe de auditoria tenham investigado, documentado e
compreendido os aspectos centrais do objeto de auditoria;

d) os objetivos da auditoria estejam claros para os membros da equipe de auditoria e
para os auditados;

e) bom ambiente de trabalho seja mantido entre os integrantes da equipe de auditoria
e entre a equipe e os auditados;

f) o emprego das diversas técnicas de auditoria siga as prescri¢des contidas nos
documentos técnicos correspondentes;

g) os prazos estimados sejam cumpridos, devendo propor ao supervisor a alteracdo do
cronograma em caso de necessidade;

h) os membros da equipe de auditoria responsabilizem-se pela execugdo de tarefas
condizentes com seus conhecimentos e habilidades;

1) o projeto de auditoria contenha todas as informagdes necessarias para a apreciacao
da proposta de trabalho.

Ferramentas de controle de qualidade

232. O controle de qualidade nas auditorias operacionais ¢ realizado com o auxilio de

233.

determinadas técnicas e procedimentos rotineiros que facilitam a sua aplicacdo. As
principais ferramentas de controle de qualidade sdo:

a) checklists de qualidade;

b) cronograma;

¢) matriz de planejamento;

d) matriz de achados;

e) painéis de referéncia;

f) comentarios dos gestores.
O checklist ¢ uma lista de verificagdo da realizacdo de atividades e do cumprimento de
padrdes de qualidade aplicaveis a atividades, papéis de trabalho e produtos da auditoria. A
aplicacdo de checklists pode ser feita tanto concomitante quanto apds a auditoria. Quando

aplicado concomitantemente, o checklist facilita o trabalho da supervisdo, na medida em
que permite a verificagdo do cumprimento pela equipe de auditoria de medidas chave nas
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diversas etapas que compdem os trabalhos de auditoria e a corre¢do tempestiva de
deficiéncias. Quando aplicado a posteriori, o checklist ajuda a identificar oportunidades de
melhoria na conducao de trabalhos futuros e a evitar a repeti¢ao de deficiéncias.

O cronograma permite que a equipe planeje e organize suas atividades e facilita a alocagao
de seus membros de acordo com os procedimentos previstos e com o tempo disponivel.
Deve conter a relagdo das tarefas a serem executadas, os respectivos responsaveis € o prazo
para a sua execucdao. Apds ser acordado entre os membros da equipe de auditoria, o
cronograma deve ser submetido ao supervisor, que devera utiliza-lo para acompanhar o
desenvolvimento dos trabalhos.

A matriz de planejamento registra os objetivos da auditoria, bem como as questdes que serdo
investigadas e quais as possiveis conclusdes. Assim, ¢ base para a discussdo da concepgao
do trabalho e para o posterior acompanhamento da execu¢do do projeto de auditoria. Esse
instrumento sistematiza e detalha os procedimentos previstos para a execucao do trabalho,
portanto, auxilia na identificagdo de falhas e lapsos no planejamento das atividades. Na
medida em que organiza os elementos da metodologia em colunas especificas, evidencia se
as informagdes requeridas s3o suficientes para responder a questdo proposta. Permite
verificar, ainda, se essas informagdes podem ser supridas pelas fontes de informagao listadas
e se estdo coerentes com a estratégia metodologica e com os métodos de coleta e de analise
de dados definidos. A matriz de planejamento deve ser revisada nos seguintes pontos:

a) O problema de auditoria foi devidamente explicitado?
b) As questdes de auditoria estdo claramente formuladas?

c) Existe uma relagdo clara e satisfatoria entre as questdes de auditoria e o problema
a ser investigado?

d) As metodologias escolhidas (estratégias, métodos de coleta e analise de dados) sao
adequadas para responder as questdes formuladas?

e) As limitagdes foram identificadas?

f) As conclusdes esperadas do trabalho de auditoria (“o que a analise vai permitir
dizer”) sdo consistentes com a metodologia proposta e respondem a questdo de
auditoria?

A matriz de achados contribui para o controle de qualidade, na medida em que auxilia na
sistematizagdo e analise dos resultados da auditoria. A matriz de achados ¢ importante para
a correta elaboragdo do relatdrio de auditoria, pois dispde, de forma estruturada, os achados,
suas evidéncias, causas e efeitos, elementos que compdem os capitulos principais do
relatério. E possivel verificar, por exemplo, se os achados sdo suportados por evidéncias
confiaveis e suficientes; se as medidas propostas sdo adequadas e se incidem sobre as causas
dos problemas que se pretende corrigir; e se as questdes de auditoria foram respondidas.

A realizagdo de painéis de referéncia é pratica importante que possibilita o controle de
qualidade nas auditorias operacionais por meio da revisdo das matrizes de planejamento e
de achados. Tanto a matriz de planejamento, quanto a matriz de achados, devem ser
validadas em painéis de referéncia. Normalmente, os painéis de referéncia contam com a
participag@o de outros servidores do Tribunal com conhecimento sobre o tema da auditoria,
de membros do gabinete do Conselheiro-Relator, de representantes do Controle Interno e de
especialistas externos. O painel de referéncia tem por objetivo avaliar a l6gica da auditoria
e o rigor da metodologia utilizada. Possibilita, ainda, que a equipe de auditoria seja alertada
sobre falhas na concep¢ao e no desenvolvimento dos procedimentos.
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Recomenda-se que, apds a realizacdo dos ajustes considerados pertinentes, decorrentes dos
painéis de referéncia, as matrizes de planejamento e de achados sejam apresentadas aos
gestores responsaveis pelo objeto de auditoria avaliado, de forma que sua apreciagdo critica
também possa contribuir para a melhoria da qualidade dos trabalhos. No mesmo sentido, o
encaminhamento da versdo preliminar do relatério de auditoria para a apreciagdo e
manifestagdo dos gestores, possibilita o esclarecimento de pontos obscuros, a correcao de
informagdes imprecisas ou inconsistentes, assim como o aperfeicoamento das medidas
propostas.

Além do controle de qualidade concomitante, executado pela unidade técnica que realiza a
auditoria, ¢ desejavel que sejam estabelecidos sistemas e procedimentos para confirmar se
os processos de garantia de qualidade funcionam adequadamente (ISSAI 200/1.27a, 2001).
Esses procedimentos incluem a aplicagdo de checklists pelos setores do Tribunal
encarregados de analisar a qualidade dos trabalhos apds a sua conclusdo, bem como a
revisdo posterior dos relatérios por servidores experientes de outras unidades técnicas,
gabinetes de autoridades ou especialistas externos.

APENDICE - PLANEJAMENTO E METODO

Matriz de Planejamento: Como Preenché-la

Embora os elementos da matriz de planejamento sejam apresentados sequencialmente, a
definicdo das questdes de auditoria, a escolha das estratégias metodoldgicas apropriadas,
assim como os resultados a que se quer chegar com a anéalise proposta (o que a analise vai
permitir dizer) acontecem simultaneamente, confrontando-se essas informagdes de maneira
a assegurar a consisténcia logica do projeto de auditoria.

Informacdes Requeridas

Para se determinar o tipo de informagdo necessaria para responder a questdo de auditoria, os
termos- chave empregados na questdo devem ser definidos e suas dimensdes ou varidveis
identificadas. Por exemplo, ao formular uma questdo envolvendo o impacto de uma
iniciativa governamental voltada para a melhoria do nivel de ensino, deve-se definir o que
se entende por “melhoria do nivel de ensino”, identificando-se as dimensdes envolvidas
nesse conceito. A tarefa de traduzir conceitos abstratos em varidveis mensuraveis ¢
indispensavel para que se possa especificar com clareza o tipo de informacao a ser coletada.

Fontes de Informacgao

Deve-se identificar a fonte especifica para cada tipo de informagdo. Exemplos de fontes de
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informacao:
a) documentacdo legal e institucional que da suporte ao objeto de auditoria;
b) legislagcdo or¢amentaria (PPA, LDO e LOA);
¢) missdo declarada, planos estratégicos e relatorios de gestao;
d) pronunciamentos feitos e decisdes tomadas pelas autoridades competentes;
e) organogramas, diretrizes internas € manuais operacionais;
f) atas de reunides;
g) sistemas de informagdes gerenciais;
h) bases de dados informatizadas;

i) sistemas de informacdes da administracdo publica (SIAFI, SIGPlan, SIDOR,
SIASG);

j) bibliografia especializada;

k) gestores e especialistas;

1) beneficidrios de programas governamentais;

m) relatdrios e estudos produzidos por fonte credenciada;

n) midia especializada.

Cuidado especial deve ser dedicado ao uso de revistas, jornais e outras publicagdes
jornalisticas, bem como informagdes da internet que, embora possam oferecer informagdes
de carater geral e indicar a relevancia de determinado tema, ndo sdo submetidas a revisdes
qualificadas, proprias de publicagdes cientificas (revisdo por pares). Outras publicagdes,
mesmo de carater oficial, devem ser interpretadas com reserva ante a possibilidade de
apresentarem fatos seletivamente, de maneira a dar sustentagao a determinado ponto de vista
(LEE; LINGS, 2008).

Estratégias Metodologicas

A estratégia metodologica ¢ a forma geral do desenho investigativo que serd adotado na
auditoria e deve ser especificado nas colunas de procedimentos de coleta e andlise de dados.
Devem-se registrar a abordagem e os métodos que serdo empregados na investigagao de cada
questdo e subquestdo formulada. A estratégia metodologica esta diretamente relacionada
com a qualidade das evidéncias que podem ser obtidas, o que, por sua vez, influird na
confiabilidade das conclusdes do trabalho.

A Intosai relaciona as abordagens mais adequadas para responder a algumas questdes tipicas
de auditoria operacional (ISSAI 3000/Apéndice 1, 2004), conforme quadro abaixo:

Principais abordagens em auditoria operacional

Questao de Abordagens
auditoria

O programa esta alcangando as metas previstas?

Estudo sobre alcance de metas ou
resultados

Como o programa funciona?

Estudo sobre processos

Quais sdo os efeitos liquidos do programa?

Avaliagao de impacto

Os beneficios do programa excedem os custos? Os objetivos sdao
alcancados ao menor custo possivel?

Estudos de custo-beneficio e de
custo-efetividade
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As atividades e procedimentos adotados estdo sendo realizados conforme
as melhores praticas?

Estudo de benchmarking

A qualidade da avaliag¢do realizada é aceitavel? Estudo de meta-avaliagdo

Fonte: ISSAI 3000/Apéndice 1.

Entre os métodos mais empregados nas auditorias operacionais estdo pesquisa documental,
estudo de caso e pesquisa (survey). A pesquisa experimental, quase-experimental e nao-
experimental, utilizadas em avaliagdo de programas, também fazem parte das opgdes de
estratégia metodologica.

a)

b)

d)

Pesquisa documental: abrange o exame de toda espécie de registros administrativos,
inclusive estatisticas oficiais. Além de material produzido pela instituicdo auditada,
sdo pesquisados relatérios de auditorias anteriores do TCM-PA, assim como
estudos realizados por outras institui¢des. Denomina-se pesquisa bibliografica a
que abrange a bibliografia tornada publica em relagdo ao tema de estudo. Ao se
realizar pesquisa documental ¢ necessario avaliar a confiabilidade das informagdes
divulgadas, assim como determinar a natureza, localiza¢do e disponibilidade dos
documentos no inicio da auditoria. Esses cuidados tém por objetivo garantir o
melhor aproveitamento da informagdo ao menor custo possivel e verificar a
viabilidade de se responder a questao.

Estudo de Caso: “Estudo de caso ¢ um método usado para conhecer uma situacao
complexa, baseado em compreensio abrangente da situagdo, obtida a partir de
sua ampla descricdo e analise, considerada como um todo e no seu contexto.”
[grifamos] (GAO, 1990, p.14). Em auditoria operacional, os estudos de caso sdo
frequentemente complementados por outras estratégias metodologicas, como a
pesquisa. Segundo Patton (PATTON, 1987, p.19):

Estudos de caso tornam-se especialmente uteis quando ¢ necessario
entender algum problema especifico ou situacdo em grande profundidade
e onde ¢ possivel identificar casos ricos em informagao — ricos no sentido
de que muito pode ser aprendido de uma pequena amostra do fendémeno
em questdo. Por exemplo, geralmente muito pode ser aprendido sobre
como aperfeicoar um programa estudando desisténcias, fracassos e
sucessos selecionados.

Pesquisa: a pesquisa ¢ uma estratégia metodoldgica que permite obter informagdes
de carater quantitativo e qualitativo relacionadas tanto aos aspectos operacionais e
gerenciais, como aos resultados esperados. Com frequencia, ¢ utilizada em conjunto
com estudos de caso como suporte para as andlises de carater qualitativo, tipicas
dessa ultima estratégia. Quando a pesquisa for baseada em amostragem estatistica,
¢ possivel generalizar as conclusdes para toda a populacdo. Para garantir essa
generalizacdo, a amostra deve refletir as caracteristicas da populagdo-alvo.
Qualquer deficiéncia do método amostral utilizado deve ser levada em conta na
interpretacao dos resultados da pesquisa e ser devidamente relatada

Pesquisa Experimental: Na pesquisa experimental, para verificar se um programa ¢
a causa de determinado efeito, selecionam-se dois grupos de unidades de pesquisa
(pessoas, escolas, hospitais, etc.): 1) o grupo experimental ou de tratamento, que
sera exposto ao programa; 2) o grupo de controle, que ndo serd exposto. As
diferengas observadas nos resultados obtidos por esses grupos, com algumas
qualificacdes, poderdo ser atribuidas a presenca do programa. O procedimento, para
ser considerado um experimento em sentido estrito, requer que as unidades de
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pesquisa, em ambos 0s grupos, sejam selecionadas de forma randomica ou
aleatoria. Isso visa fortalecer a conclusdo sobre o vinculo causal, garantindo que a
maioria dos fatores ndo manipulados pelo programa e que poderiam influenciar os
seus resultados estd uniformemente distribuida entre os dois grupos. Dessa forma,
apenas os efeitos do programa explicariam as diferencas observadas.

e) Pesquisa Quase-Experimental: A realizagdo da pesquisa experimental envolve
dificuldades de ordem tanto préatica, tratados no subitem anterior, quanto ética (ex.:
excluir do programa um grupo de beneficidrios em potencial para que operem como
grupo de controle). Dessa forma, a pesquisa quase-experimental apresenta-se como
estratégia metodologica alternativa. Assim, os grupos de comparagdo sio
selecionados com base na disponibilidade e na oportunidade. As estratégias
utilizadas nesses casos s30 menos robustas do que a pesquisa experimental. Quanto
maiores forem as diferencas iniciais entre os grupos de tratamento e de controle,
mais ambiguas serdo as conclusdes alcancadas. Para minimizar esse problema,
devem-se selecionar grupos que sejam tdo equivalentes quanto possivel, ou seja,
grupos que possam ser comparados. Para se garantir a equivaléncia entre os grupos,
¢ essencial aplicar um pré-teste, destinado a verificar as diferencas preexistentes e,
dessa forma, permitir a interpretacdo e o controle dos resultados do estudo.

f) Pesquisa Nao-Experimental: muitas vezes ¢ impossivel utilizar at¢ mesmo modelos
quase- experimentais. A fragilidade inerente a essas pesquisas ¢ o fato de que nao
ha controle sobre explicagdes alternativas, ou seja, as mudangas observadas podem
ter sido causadas por variaveis ndo associadas ao programa. Quando a coleta de
dados ¢ executada adequadamente, estudos dessa natureza oferecem valiosas
informagdes sobre o programa. Entretanto, apresentam problemas consideraveis
quando o objetivo ¢ estabelecer um juizo sobre o programa ou determinar em que
medida os resultados obtidos podem ser a ele atribuidos. Assim, quando se tratar de
uma avaliag@o de programa, essas pesquisas devem ser realizadas em conjunto com
outras estratégias metodologicas.

Procedimentos de Coleta de Dados

Uma vez definida a estratégia metodologica, deve-se detalhar na matriz de planejamento os
procedimentos que serdo empregados na coleta de dados, utilizando-se as técnicas
apropriadas. As técnicas mais utilizadas sdo: questionario, entrevista, observacao direta e
utilizacdo de dados existentes.

A utilizagdo de dados novos, provenientes de questionarios ou entrevistas ou de registros e
anotacdes originarias de visitas da equipe de auditoria as instalagdes de projetos, oferece a
possibilidade de produzir algo inédito e confidvel, desde que os beneficios superem os custos
incorridos. Ao optar por utilizar dados existentes, a equipe de auditoria deve avaliar a
confiabilidade dos dados, além de outros aspectos que podem impactar na qualidade das
evidéncias a serem obtidas. O quadro abaixo apresenta resumidamente as caracteristicas das
principais técnicas de coleta de dados e de aspectos relevantes da sua aplicacdo em auditoria
operacional:

Resumo das principais técnicas de coleta de dados
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TECNICAS CARACTERISTICAS APLICACAO EM AUDITORIA OPERACIONAL

Questionarios | Método estruturado de coleta de dados, por meio | Os meios mais utilizados sdo os questionarios postais
de formulario, usado para quantificar informag@o | ou via internet. As principais desvantagens sao:
padronizada, sobre grande numero de unidades -0 pré-teste e a realizagdo da pesquisa sdo
de pesquisa. Permite: demorados;

-comparar respostas; -requer conhecimento sobre elaboracdo de
-realizar analise estatistica; questionarios e desenho amostral;

-generalizar as conclusoes, no caso de -¢ dificil garantir o rigor das informagoes
amostras aleatorias. prestadas.

Entrevistas Meétodo presencial de obtengdo de informagdo | Grande parte da auditoria operacional ¢ baseada em
por meio de perguntas e respostas. Podem ser | entrevistas. De acordo com o objetivo de cada etapa do
individuais ou coletivas, estruturadas (questoes | trabalho, sfo aplicadas: entrevistas preparatorias;
fechadas), ndo- estruturadas (questdes abertas) | entrevistas para coletar dados e informagdes;
ou semi-estruturadas (duas modalidades de | entrevistas para identificar atitudes e argumentos;
questoes). entrevistas para gerar e avaliar idéias e sugestdes.

Podem ser empregadas para confirmar fatos e
corroborar dados de outras fontes ou explorar
potenciais recomendagdes.

TECNICAS CARACTERISTICAS APLICACAO EM AUDITORIA OPERACIONAL

Observagao Registro  presencial e  sistematico de | Empregado principalmente para obter informacao

Direta informagdes, predefinidas em roteiro. Requer | contextualizada sobre a forma de funcionamento do

treinamento e preparacdo especifica em, por
exemplo, técnicas de anotagdo de campo, bem
como capacidade de concentragdo e percepgdo
seletiva. O observador treinado deve ser capaz de
coletar informacgdes exatas, validas e confiaveis.

objeto auditado.

As vantagens desse método podem ser assim
resumidas (PATTON, 1987):

-permite ao observador compreender o contexto no
qual se desenvolvem as atividades;

-permite ao observador testemunhar os fatos, sem
depender de informagdes de terceiros;

-permite que um observador treinado perceba
aspectos que escapam aos  participantes,
rotineiramente envolvidos com o programa;

-pode captar aspectos do programa sobre os quais 0s
participantes ndo desejam falar numa entrevista, por
ser um tema delicado ou embaragoso;

-traz para a analise as percep¢des do proprio
observador, que, ao serem confrontadas com as
percepgdes dos entrevistados, fornecem uma visdo
mais completa do programa estudado;

-permite que o observador forme impressdes que
extrapolem o que € possivel registrar, mesmo nas
mais detalhadas anota¢des de campo, e que podem
auxiliar na compreensdo do programa e dos seus
participantes.
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Uso de dados
Existentes

O uso de dados existentes requer cuidados
especiais por parte da equipe de auditoria. Além
da confiabilidade dos dados, outras questdes
devem ser consideradas:

-Que tipo de dado esta disponivel? Ele se adapta
a questdo que se pretende investigar?

-Os dados estdo completos e o periodo de
abrangéncia ¢ suficiente para a analise?

-De que forma o dado esta armazenado? Quais as

E possivel agregar valor e extrair informagdes
originais de dados existentes, identificando
tendéncias e examinando-as de modo criativo.

Se a auditoria esta inteiramente baseada em dados
existentes, especialmente se estes forem de dominio
publico, a equipe deve dedicar especial atencdo a
forma de apresentacao dos dados e de comunicagio
mais efetiva da idéia chave (NAO,1997). O uso de
softwares especializados pode auxiliar na tarefa de

analisar e apresentar dados de diferentes modos. E
fundamental levar em conta que qualquer problema
relativo a utilizagdo de dados existentes e as suas
possiveis limitagdes deve constar como ressalva as
conclusdes finais do relatorio de auditoria.

limitagdes relativas a forma dos dados e quais as
dificuldades existentes para a sua obten¢ao?
-Que atividades de coleta s3o realizadas
regularmente? Foi realizada coleta de dados com
objetivo especifico?

-Hé outras fontes relevantes de dados para o tema
a ser investigado?

As auditorias operacionais também recorrem a outras técnicas de coleta de dados, como
grupo focal, painéis de especialistas e seminarios.

A coleta de dados ¢ um ajuste entre a solugdo ideal e a solugdo possivel. Um projeto de
auditoria muito ambicioso na coleta de dados, de forma perfeitamente completa, precisa e
exata, pode prejudicar a realizacdo da auditoria. A necessidade de ser exato deve ser
equilibrada com critérios de razoabilidade, economia e relevancia, a luz dos objetivos da
auditoria. Por consequéncia, o relatorio de auditoria deve sempre informar sobre a qualidade
das informacdes ¢ como foram coletadas (ISSAI 3000/4.5, 2004).

Procedimentos de Analise de Dados

Devem-se detalhar na matriz de planejamento os procedimentos que serdo empregados na
andlise de dados. Técnicas de andlise de dados sdo ferramentas usadas para organizar os
dados coletados e investigar as relagdes que se pretende estabelecer entre as varidveis
selecionadas para responder as questdes de auditoria. A especificagdo da técnica & parte
fundamental do projeto de auditoria e deve, portanto, constar da matriz de planejamento.
Essas ferramentas t€ém correspondéncia com as técnicas adotadas na coleta de dados.

Geralmente, a analise de dados ¢ um procedimento interativo, isto ¢, realizam-se analises
iniciais na fase de planejamento e, a medida que a auditoria progride, as analises sdo
refinadas. Ampla variedade de técnicas de analise pode ser usada em auditoria operacional,
incluindo andlise estatistica multivariada, andlise por envoltoria de dados, andlise de
regressao. As mais comuns sao analise de frequéncias em tabelas e analise grafica:

a) Tabulagdo de frequéncias, tabulagdes complexas para checar relagdes. A analise
deve ser realizada com o auxilio de software adequado que permita o calculo de
frequéncias, o teste de hipoteses e a representagdo grafica dos dados. Essas técnicas
sdo usadas para analisar dados coletados por meio de questionarios ou de extracao
de dados administrativos;

b) Anadlise grafica de dados: por meio do uso de graficos (histograma, grafico de
Pareto, grafico de barras, setograma, grafico de dispersdo, caixa-e-haste) ¢ possivel
sintetizar informagdes e revelar tendéncias, regularidades, descontinuidades,
desempenhos extremos (bons e ruins), desigualdades na distribuicdo de bens e
servigos publicos.
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Usa-se ainda a analise qualitativa, com base em julgamento profissional da equipe ou de
especialistas consultados, das informagdes coletadas ou produzidas pela equipe, registradas
em mapas de processo, indicadores de desempenho, documentos oficiais, avaliagdes
realizadas por outros agentes. O tipo de andlise depende do problema a ser investigado e dos
recursos disponiveis para o trabalho.

As andlises qualitativas abrangem a comparacdo e o contraste entre informagdes proveniente
de fontes diferentes, de unidades de pesquisa que apresentam boas e mas praticas,
comparagdes mais gerais entre unidades de pesquisa (ISSAI 3000/4.5, 2004).

Na analise e interpretacdo de dados qualitativos, pode-se adotar ainda (PATTON, 1987):

a) Andlise de contetido: técnica de andlise sistemdtica de informagdo textual,
organizada de forma padronizada, que permite realizar inferéncia sobre seu
conteudo. Pode ser usada para analisar transcri¢des de entrevistas, grupos focais e
documentos, como relatorios, descricdo de politica publica. Recomenda-se usar
software adequado em caso de grande quantidade de material a ser analisado.

b) Triangulacdo: uso de diferentes métodos de pesquisa e/ou de coleta de dados para
estudar a mesma questdo, com o objetivo de fortalecer as conclusdes finais,
podendo assumir as formas a seguir indicadas:

- coletar dados de diferentes fontes sobre a mesma questao;

- empregar diferentes entrevistadores e pesquisadores de campo para evitar vieses
na coleta de dados;
- usar multiplos métodos de pesquisa para estudar a mesma questao;

- usar teorias diferentes para interpretar os dados coletados.

¢) Interpretacdes alternativas: uma vez formulada uma interpretagdo a partir das
principais relagdes identificadas na andlise, devem-se buscar interpretagdes
alternativas; caso ndo sejam encontradas evidéncias substantivas que sustentem
essas interpretagdes, reforca-se a confianca na interpretagdo originalmente
formulada (PATTON, 1987). Em uma auditoria operacional de qualidade, os
argumentos sustentados pela equipe devem ser confrontados com os melhores
contra-argumentos possiveis (ISSAI 3000/4.5, 2004).

d) Caso negativo: relacionado ao item anterior, trata-se de identificar as situagdes que
ndo seguem a interpretagdo principal ou corrente em razdo de circunstancias
especificas e que, por isso mesmo, funcionam como “excegdes (casos negativos)
que confirmam a regra” e que ajudam a esclarecer os limites e as caracteristicas da
interpretacao principal.

A efetividade dos procedimentos tratados acima se apoia na honestidade intelectual do
analista, que deve despender na busca de casos negativos ou de evidéncias que deem
sustentacdo as hipoteses alternativas, o mesmo esforco empregado na constru¢do da
interpretagao principal.

O processo de andlise ¢ interativo e compartilhado pela equipe, com a participagdo do
supervisor, bem como com a consulta a outros auditores experientes, especialistas e gestores.
A medida que as informagdes sdo estruturadas, comparadas, confrontadas, discutidas com
atores internos e externos, o relatdrio deve ser rascunhado, avaliado e reescrito (ISSAI
3000/4.5, 2004). Pode ser necessario discutir esses textos preliminares com gestores €
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especialistas, para confirmar dados, desenvolver argumentos e propostas de recomendagao
(ISSAI 3000/4.5,2004).

Limitacoes

Nesse elemento da Matriz de Planejamento, a equipe de auditoria deve especificar as
limitacdes inerentes a estratégia metodoldgica adotada, as caracteristicas das informagdes
que se pretende coletar e as condigdes operacionais de realiza¢ao dos trabalhos.

Quanto a estratégia metodologica, deve-se considerar que nao ha estratégia 6tima ou ideal,
mas apenas aquela que, dadas as circunstancias, melhor se adapta a questdo que se pretende
investigar. Uma vez que sempre havera algum tipo de limitacdo sobre o que pode ser
concluido a partir de determinada metodologia proposta, o melhor a fazer ¢ identificar tais
restricdes. A equipe de auditoria deve avaliar as alternativas existentes e estar preparada para
defender suas escolhas.

Assim, ao se optar por uma estratégia metodologica, ¢ indispensavel apontar as limitagdes
que lhe sdo inerentes, seja do ponto de vista do poder explicativo, seja em relagdo as
possibilidades de generalizagdo dos resultados do estudo.

Quanto as informagdes que se pretende utilizar na analise, ¢ importante mencionar que tipo
de dificuldade espera-se encontrar, tanto em relagdo ao acesso aos dados, como em relagao
a sua qualidade e confiabilidade. Qualquer problema relativo a utilizagdo de dados existentes
e as suas possiveis limitagdes deve constar da matriz de planejamento.

A equipe deve indicar a alternativa a ser adotada para minimizar os riscos correspondentes
aos resultados esperados decorrentes das limitagdes identificadas.

O Que a Analise Vai Permitir Dizer

Esse elemento da Matriz de Planejamento de Auditoria registra como a analise dos dados
responderd a questdo de auditoria. O propdsito dessa informagdo € esclarecer quais
conclusdes ou resultados pretende- se alcancar por meio do projeto de auditoria. Esta
relacionado com o anterior, pois o que se espera obter da andlise estd, naturalmente,
condicionado pelas limitagdes previamente identificadas.

Assim, deve-se registrar, por exemplo: se as conclusdes alcangadas permitirdo responder
integralmente as questdes de auditoria; se serd possivel fazer afirmagdes conclusivas sobre
o objeto da auditoria; e se as conclusdes limitar-se-20 aos casos examinados ou se sera
possivel generaliza-las. Esses esclarecimentos sdo necessarios para que se tenha nogao, ja na
fase de planejamento, do que se pode esperar do esfor¢o que serda empreendido pela equipe
e dos recursos que serdo alocados no desenvolvimento do trabalho.
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NOTAS EXPLICATIVAS

Neste manual utiliza-se o termo auditoria operacional como sinénimo de auditoria de
desempenho (performance auditing).

i A definicao de auditoria operacional adotada neste manual estd baseada nas Diretrizes da
Intosai para auditoria de desempenho - Implementation Guidelines for Performance Auditing
(ISSAI 3000/1, 2004).

1l A5 referéncias aos documentos da Intosai seguem as orientagdes dessa organizacio e nio
as normas da ABNT.

V' Os produtos (bens e servigos ofertados) podem ser entendidos como resultados imediatos.

V “a principal questio é saber se os recursos foram aplicados para obter uso 6timo ou

satisfatorio ou se resultados similares, em termos de qualidade e tempo, poderiam ter sido
alcangados com menos recursos” (ISSAI 3000/1.5, 2004).

V1 De acordo com a Constitui¢io Federal (art. 3°, inciso III), constitui objetivo fundamental
da Republica Federativa do Brasil erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais. Sobre a ordem econOmica, esta estabelecido que esta se
fundamenta na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa e que tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da Justi¢a Social observada, entre
outros principios, a reducao das desigualdades regionais e sociais (art. 170).

VII Um exemplo desse tipo de andlise consistiria em verificar os indices de incidéncia de
determinada enfermidade, apés campanha de erradicagdo, segundo a regido ou o perfil
socioecondmico da populagdo para identificar possiveis distor¢des derivadas da forma de
implementag¢do da politica.

viii Segundo a Intosai, a auditoria de regularidade (regularity audit) compreende auditoria
financeira, auditoria de controles internos e auditoria da legalidade de atos administrativos
(ISSAI 100/39, 2001).
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X Sdo programas voltados aos servigos tipicos de Estado, ao planejamento, a formulagio de
politicas setoriais, a coordenagdo, a avaliagdo ou ao controle dos programas finalisticos,
resultando em bens ou servigos ofertados ao proprio Estado, podendo ser composto inclusive
por despesas de natureza tipicamente administrativas (BRASIL, 2008).

X E importante observar que desempenho satisfatorio nio significa desempenho perfeito e
que qualquer julgamento deve levar em conta as circunstancias do auditado (ISSAI 3000,
Apéndice 2).

XI'E sempre recomendavel obter a opinido dos gestores sobre os critérios de auditoria que
serdo adotados, para que eventuais discordancias possam ser discutidas e esclarecidas logo
no inicio da auditoria. Entretanto, os fatos e argumentos apresentados pelos gestores devem
ser comparados com os de outras fontes relevantes (ISSAI 3000, Apéndice 2)

X1 Situacdo complexa significa que muitos fatos podem influenciar os acontecimentos e que
essas influéncias podem interagir ndo-linearmente, tornando impossivel isolar os efeitos das
variaveis sob estudo.

XU Compreensdo abrangente indica que os estudos de caso visam obter uma representacio,
a mais completa possivel, do que esta acontecendo e do porqué.

XV Ampla descrigdo e andlise refere-se ao emprego de informagdes ricas e completas,
provenientes de véarias fontes, particularmente de observacgdes diretas. Ademais, a andlise ¢
ampla, comparando dados de diferentes tipos de fontes por meio do método denominado
triangulacao.

XV A pesquisa que tem como objeto todos os membros de uma populagdo ¢ denominada
censo.

XV1 Grafico tipo pizza ou pie chart.
XVIL Box plot.

Xviil gohre a adequagdo e o potencial explicativo de estratégias metodologicas especificas
vide L. J. CRONBACH (1983, p.22- 30) e PATTON (1987, p. 60-69).

XIX Uma boa auditoria levara em conta as limitagdes existentes, em outras palavras: “... a
qualidade técnica de um estudo ou método pode ser determinada pela comparacdo entre o
que foi realizado e o que era possivel realizar.” (GAO, 1991, p. 8).
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