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RESUMO

Este trabalho avalia como a Auditoria Operacional, consolidada nas esferas federal e estadual, pode
ser utilizada para avaliar e aprimorar politicas publicas municipais. Como produto, elaborou-se um
Manual de Auditoria Operacional para o municipio estudado, com base em revisao bibliografica,
analise documental de onze instrumentos normativos e treze entrevistas semiestruturadas com
gestores e servidores do controle interno, submetidas a analise de contetido (Bardin, 2016). Os
resultados evidenciaram auséncia de mecanismos de avaliacdo de resultados, capacidade
institucional limitada, resisténcia cultural a mudangas, baixa qualidade dos dados e o
reconhecimento, pelos entrevistados, da necessidade de um instrumento pratico de auditoria. O
Manual contempla planejamento, execucdo, relatdorio e monitoramento, ¢ dimensionado para
Controladorias com recursos limitados e incorpora os riscos da gestdo municipal apontados por
Grin, Demarco ¢ Abrucio (2021). Conclui-se que o Manual contribui para suprir a escassez de
metodologias de auditoria operacional nos municipios e fortalecer o controle interno.

Palavras-chave: Avaliacdo de Politicas Publicas. Controle Interno. Auditoria Operacional.
Municipios. Manual. Gestao Publica.

ABSTRACT

This study assesses how Operational Audit, established at the federal and state levels, can be used
to evaluate and improve municipal public policies. As its product, an Operational Audit Manual
was developed for the municipality studied, based on a bibliographic review, documentary analysis
of eleven normative instruments, and thirteen semi-structured interviews with managers and
internal control staff, submitted to content analysis (Bardin, 2016). The results revealed the absence
of mechanisms for evaluating results, limited institutional capacity, cultural resistance to change,
low data quality, and the interviewees' recognition of the need for a practical audit instrument. The
Manual covers planning, execution, reporting and monitoring, is designed for Comptroller's
Offices with limited resources, and incorporates the municipal management risks identified by
Grin, Demarco and Abrucio (2021). It is concluded that the Manual helps address the shortage of
operational audit methodologies in municipalities and strengthens internal control.

Keywords: Public Policy Evaluation. Internal Control. Operational Audit. Municipalities. Manual.
Public Management.



INDICADORES DE IMPACTO

Esta pesquisa apresenta impacto social direto ao propor um instrumento metodoldgico concreto
para o fortalecimento do controle interno nos municipios brasileiros de pequeno e médio porte. O
Manual de Auditoria Operacional Municipal produzido como produto técnico do Mestrado
Profissional em Administracdo Publica da Universidade Federal de Lavras contribui para que as
Controladorias Municipais possam avaliar a eficiéncia, a eficicia e a efetividade das politicas
publicas locais de forma estruturada e adaptada a realidade institucional dos municipios, superando
a lacuna normativa identificada entre os manuais existentes, elaborados para Entidades
Fiscalizadoras Superiores, ¢ as necessidades operacionais das equipes municipais de controle
interno. O territorio diretamente impactado ¢ o municipio de pequeno porte estudado, com
populacdo de aproximadamente 52 mil habitantes, cujas secretarias participaram das treze
entrevistas semiestruturadas que subsidiaram a constru¢ao do instrumento. O impacto potencial,
contudo, estende-se a todos os municipios brasileiros de porte e estrutura administrativa similares,
estimados em mais de quatro mil municipios, que concentram a maior parte da execucao direta das
politicas publicas federais e estaduais. Do ponto de vista tecnologico e metodoldgico, a pesquisa
traduz normas internacionais de auditoria (INTOSAI, 2019; TCU, 2020b) em instrumentos
simplificados e operacionalizaveis por equipes reduzidas, contribuindo para a inovagdo nos
processos de governanca publica local. O trabalho se alinha aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) da Organizagdo das Nagdes Unidas, em especial ao ODS 16 (Paz, Justica e
Instituicdes Eficazes), ao promover o fortalecimento das instituicoes de controle; ao ODS 11
(Cidades e Comunidades Sustentaveis), ao contribuir para uma gestao municipal mais eficiente e
transparente; € ao ODS 17 (Parcerias para a Implementacdo dos Objetivos), ao propor um
instrumento replicavel e passivel de adocao por outros municipios e programas de pos-graduacao

profissional em administracdo publica.
ODS relacionados: ODS 11; ODS 16; ODS 17.



IMPACT INDICATORS

This research presents direct social impact by proposing a concrete methodological instrument for
strengthening internal control in small and medium-sized Brazilian municipalities. The Municipal
Operational Audit Manual produced as a technical product of the Professional Master's Program in
Public Administration at the Federal University of Lavras contributes to enabling Municipal
Controllers to assess the efficiency, effectiveness and impact of local public policies in a structured
manner adapted to the institutional reality of municipalities, addressing the normative gap
identified between existing manuals, developed for Supreme Audit Institutions, and the operational
needs of municipal internal control teams. The territory directly impacted is the small municipality
studied, with a population of approximately 52,000 inhabitants, whose secretariats participated in
the thirteen semi-structured interviews that supported the construction of the instrument. The
potential impact, however, extends to all Brazilian municipalities of similar size and administrative
structure, estimated at more than four thousand municipalities, which concentrate most of the direct
execution of federal and state public policies. From a technological and methodological standpoint,
the research translates international auditing standards (INTOSAI, 2019; TCU, 2020b) into
simplified instruments operable by small teams, contributing to innovation in local public
governance processes. The work aligns with the United Nations Sustainable Development Goals
(SDGs), particularly SDG 16 (Peace, Justice and Strong Institutions), by promoting the
strengthening of oversight institutions; SDG 11 (Sustainable Cities and Communities), by
contributing to more efficient and transparent municipal management; and SDG 17 (Partnerships
for the Goals), by proposing a replicable instrument that can be adopted by other municipalities

and professional graduate programs in public administration.
Related SDGs: SDG 11; SDG 16; SDG 17.



LISTA DE QUADROS

Quadro 1- Secretarias Municipais que forneceram dados para a elaboragdo do Manual de
Auditoria OPeracional..........c.cccuieriiiiiienieeiierie ettt ettt e bt beesreeebeesseeeraen 28
Quadro 2 — Categorias de analise de conteudo das entrevistas .........c.cceeeveerveeeieenieerieenneennnens 29

Quadro 3 — Instrumentos normativos e documentais de referéncia utilizados na constru¢ao do

Manual de Auditoria Operacional para MUnicipios..........ceecueevueerieeiiienieesiienie e 30
Quadro 4 — Correspondéncia entre as etapas metodologicas de Préve (2011).......cccceeeeenneen. 37
Quadro 5 — Perfis funcionais dos participantes da PeSqUISA..........cccverveerreerreerieerieeerreennennneens 41

Quadro 6 — Categorias de analise, frequéncia e implicagdes para o Manual de Auditoria

Operacional MUNICIPAL.........cooiuiiiiiiiiiiiee et 51
Quadro 7 — Resultados alcancados por objetivo especifico da pesquisa..........cceeeeeieereeennnne 64
Quadro 8 — Critérios de Pontuag¢do da Matriz GUT na Auditoria Operacional ..................... 134

Quadro 9 — Quadro sintético da metodologia de elaboracao de Matriz de Risco, segundo os
autores Junior, Gomes € Machado (2015) .....c.coviiriiiiiiiiiieeeee e 137
Quadro 10 — Modelo de Matriz de Planejamento de Auditoria..........coceveevveeienienienicneennens 145



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 — Frequéncia de apari¢do das categorias de analise de contetido por nimero de citacdes

......................................................................................................................................... 53
Figura 2 — Etapas de elaboracdo da Matriz de Risco na Auditoria Operacional Municipal... 128
Figura 3 — Fluxo de Relatorio, Plano de A¢ao € Monitoramento............cceeeeveeerveeenveeennneenns 167

LISTA DE ESQUEMAS
Esquema 1 — Ciclo da Auditoria Operacional Municipal: fases, produtos e articulacdo ......... 92
Esquema 2 — Fluxo completo da Auditoria Operacional Municipal: do inicio ao fim............. 93
Esquema 3 — Estrutura do Achado de Auditoria: elementos e articulagdo logica.................. 158

Esquema 4 — Roteiro de perguntas orientadoras para 0 Monitoramento..............ccccecveeeveenne.. 174



ABNT
BID
CAA

CF
COSO
EFS

EUA
FMI
FUNDEB
IBGE
IBRAOP
ICEA
IDEB
INTOSAI

IPM

ISSAI

LOA

MEC
NBASP
PEB
PPGAP
PROMOEX

SAEB

LISTA DE SIGLAS

Associagdo Brasileira de Normas Técnicas

Banco Interamericano de Desenvolvimento

Controle, Avaliacdo e Auditoria

Constitui¢ao Federal

Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
Entidade Fiscalizadora Superior

Estados Unidos da América

Fundo Monetéario Internacional

Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas

indice de Condigdo Escolar para Aprendizagem

[ndice de Desenvolvimento da Educacdo Basica

International Organization of Supreme Audit Institutions — Organizagado
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores

Sistema de Gestao Publica (software de gestdo municipal)
Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores
Lei Orgamentaria Anual

Ministério da Educacao

Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico

Professor de Educagao Bésica

Programa de Pos-Graduagdo em Administragdo Publica

Programa de Modernizagao do Controle Externo dos Estados e
Municipios Brasileiros

Sistema de Avaliacao da Educagao Basica



SCI Sistema de Controle Interno

SEGECEX Secretaria-Geral de Controle Externo (TCU)
SIMAVE Sistema Mineiro de Avaliacdo e Equidade da Educacao Publica
SUAS Sistema Unico de Assisténcia Social

SUS Sistema Unico de Saude

TCDF Tribunal de Contas do Distrito Federal
TCE-MG/ Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
TCEMG

TCLE Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
TCU Tribunal de Contas da Unido

UFLA Universidade Federal de Lavras

SUMARIO
1 INTRODUGCAQ ...eececrerrerenesesesesssesesesssssssssssssssssssssessssssssssssessssssssssessssssssssssssssssssssssesesssess 1
1.1 ODjJEtiVo GeIral ..cccceeerivrueresirercssnicssnicsssnssssanssssasssssassssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssasssssassses 3
1.2 ODjetivos ESPECITICOS . ..ccivueerirnisenssnnisenssnnnsannssncsssessnesssnsssnssssesssnsssassssassssesssssssasssssssssasssssssases 3
1.3 Justificativa ......cceevueeveccseecnnenne 4
2 REFERENCIAL TEORICO ee 6
2.1 Politicas Publicas € AVAlIACA0..cccueiierrsreniicscssnricssssnrecssssansecsssnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssess 6
2.2 Avalia¢iio de Politicas Puiblicas em Ambito MUunicipal.........cceeereeuercrecseresensessesesesessesees 11
2.2.1 Capacidade Institucional e Restri¢Ao de ReCursos........ueeieenseecseecsnncsaensnessaeesanes 12
2.2.2 Proximidade com o Cidadao e Participacio Social.........ceeeceveicivnrisssnrccsranccsancsnns 13
2.2.3 Dinamica Politica Local e Ciclos Eleitorais 14
224 Qualidade e Disponibilidade de Dados MURICIPAIS .....ccecvveersnercssnercssnencssneecsneecsnnnes 15
2.2.5 Fragmentacio de Politicas e Necessidade de Articulag@o.........ceeveeevvecsuensnecsuncnnne 15
2.3 Controle INTEIMO ....c.uueeeeiiiueiseiisniisiiisniisnicssinsseisssnsssssssseesssessssssssssssassssnssssssssssssassssessssssssssss 17
2.4 Auditoria Operacional ........ueeoeeenniensennseensecnsensensssenseesssesssessssssssassssessssssssssssassssessssessasses 19
3 METODOLOGIA.......uuuitiiriiirinneisneissicssiessisssessssissssssssssssesssssssssssssssssassssssssssssssssssssssssssasss 24



4 RESULTADOS E DISCUSSAO 38

4.1 Perfil dos entrevistados .. 40
4.2 Categorizacio e analise de CONtEUdO.......ccuueerreeirueiieecsueeisnensnnnsaenseesssecsenssaessssesssessssecsseses 42
4.3 Contribuicoes da pesquisa qualitativa e documental para a constru¢iao do manual ...... 53
4.3.1 Por que a Auditoria Operacional é necessaria no caso estudado .54
4.3.2 Como a pesquisa documental contribuiu para a constru¢ao do manual ...................... 55

4.3.3 Como a pesquisa qualitativa (entrevistas) contribuiu para a constru¢io do manual.. 56
4.3.4 As trés etapas de Préve (2011) na construcao do manual: do previsto ao realizado.... 57
4.3.5 Subsidios empiricos para a configuracio da equipe e dos instrumentos de coleta de

dados do manual..........ccoevvueeeceisnnnees 58
4.4 Discussao dos resultados a luz do referencial teOriCo......coceievvvercrvrricssurcssrnrccssnrecssaressanenes 59
5 CONSIDERACOES FINAIS .62
5.1 Contribuigc0es d0 eStUA0...ccouuerierirrnrienssreriecsssnricssssasressssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssase 63
5.2 A pesquisa empirica e sua relacio com 0s objetivos eSpecificos ......ccccceevvercrrnrcscrnrcscanenes 64
5.3 Replicabilidade do Manual e alcance além do municipio estudado .. 65
5.4 Limitacoes do estudo e agendas para pesquisas futuras ......ccocceeevveeecssencsssercsssanesssasssssanenes 66
5.5 SINtese CONCIUSIVA vuicvveiiirreienseicssniessannessnsesssssssssnssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssss 67
REFERENCIAS ....ccereererneennennenns 69

APENDICE A — ROTEIRO DE ENTREVISTA PARA ELABORACAO DO MANUAL DE
AUDITORIA OPERACIONAL MUNICIPAL ....ccuiiiinneinsnecsnecssnnssecssessssesssssssassssessssssssases 79

APENDICE B —- TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (TCLE).. 81

APENDICE C - MANUAL DE AUDITORIA OPERACIONAL PARA MUNICIPIOS .... 84

APresentacao......eeeeeecsnecsaensneenne 89
GLOSSARIOQ ......oureuernneernennns 95
1 REQUISITOS GERAIS DA AUDITORIA OPERACIONAL MUNICIPAL .........ccceeuuee 99
1.1 Independ@ncia @ ELiCa ....cueiveereeireisecseecsensecssessnnssncssecsnsssecssnssnesseessessassssssssssesssessssssasssassassns 99
1.2 Confianca e asseguracio .. 100
1.3 Abordagem..........cceeeerercurecsnneene 101
1.4 RiSCO A€ AUAILOTIA cuuueeeunererineresseenessnnecssunncssanecssanecssseesssesssssesssssesssssesssssessssasssssssssssssssssasssses 101
1.5 ComuniCagaA0....eeeeeeeeeecrcscnnasseecees 102

1.6 HaDIlidAde o...ueeeneeennreerenienienennnnennennsensanessessanssssssssnssssnsssssssssssssssssssssssssassssssssssssassssasses 103




1.7 Superviso .....cccceeeeccccnerecccnnns 103

1.8 Julgamento e ceticiSmo profissional.........cceeeviineiineinsenseinsensennsnenssnnnsnenseensseesseesenes 104
1.9 Controle de qUAlIAAdE .......uuereeeicvnniicsissnnrecsssnrncssssnsecsssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssans 105
1.10 MAterialidade ..ccceeeneecseeissennsnensseensnenssnecsnnsssecsnssssncssnssssesssnssssesssassssessssssssessssssssasssssssasses 105
1.11 DOCUMENTACA uueeeiiiieiiissrsssenssricesssssessssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssass 105
2 EQUIPE DE AUDITORIA ... 107
2.1 UtilizacAo de especialiStas eXteITOS. ...cuuiiireisseccsecsnissaeissenssseessnsssansssassssessssessssssssssssasssnes 108
2.2 SUPETVISAO ceueveerecssnerrccssnssecsans 109
2.3 Usuarios previstos € partes reSPONSAVEIS ....cuieecrecssercsaessncsssecssssssansssassssessssssssssssassssasssses 110
3 O PAPEL DA CONTROLADORIA MUNICIPAL NA APLICACAO DESTE MANUAL
.................................................................................... 111
3.1 AtOres eNVOIVIAOS . ..ccccueriiierinieressnnicssnicssnnecssnnesssanesssseesssssesssssessssssssssessssssssssssssssssssssasssssnes 112
3.2 Desafios da Capacidade Estatal Local e as Respostas Metodologicas deste Manual.... 114
4 Auditoria Operacional: conceito € diMenSOes.......ccceverersurecssnrcssnnrcsssnrcsssnessssnessssnesssssesssseee 116
5 Fluxo da Auditoria Operacional 118
6 Selecio dos temas de Auditoria 119
6.1 LeVANTAMENTO ..cccueiieeiienisricssenisniisecsssecsessssnessassssnessassssssssassssessssssssssssassssassssssssssssassssasssse 122
6.2 Planejamento da auditoria operacional...........ceeeniennuensseensennsnncsenssncnssecssnecsaesssscsssecsnes 124
6.2.1 Analise preliminar do objeto de auditoria e 125
6.2.2 Metodologia de elaboracao da Matriz de Risco 127
6.2.3 Inicio da selecao dos temas 128
6.2.4 Identificacao do universo da AUAItOria ........cciiieeeiirrcrrneeeieeccessssssssssesecessssessassssssscsssssens 129
6.2.5 Estabelecimento dos fatores de IiSCO ........cueivveenernsneisecisnenssennsneisecsssecsnssssecsassssecsnnee 130
6.2.6 Fatores de risco institucionais caracteristicos do MunicCIPio ......ceeveerueesrecsaensncssaeesanes 131
6.2.7 Elaboracao de escala dos fatores de risco e estabelecimento de niveis de risco.......... 133
6.2.8 Determinagio do grau de importancia e dos pesos para os fatores de risco............... 133
6.2.9 Calculo do indice de risco por sistema e do risco total por sistema 135
6.2.10 Definicdo da matriz de risco 136
6.2.11 Validaciao da Matriz de Risco 137
6.3 Definicao do objetivo e das questdes de auditoria 141
6.4 Fases de definiCA0 d0 ODJELO ....cccuuerrieiivnricsissnniicsisnnicssssnssncssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssses 143
6.5 Matriz de planejamento .........ccoeeeeisrcnisencsssncssnncssssecssssesssssssssssesssssesssssssssssssssssssssssssssnss 144
6.6 Informacoes ReqUErIAAS .......uueiieiiveeiiciiinnicsissnniicsssnnncsssssssesssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssess 145
6.7 Procedimentos de analise de dados ......eeeineeiseensiinsnenssennsnenssnecsannsecsssecssecssessssssssessnes 147

0.8 LiMILACOES suveeerieecsissrsssnnnsiicesssssessnsssssscssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssens 148




0.9 POSSIVEIS CAUSAS eeverrenreereereeessssessessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssse 149

6.10 Validacio da matriz de planejamento ...........ccoeeeveeisensecssnecssnnnsenseccssecsssecssesssscsssessnes 149
6.11 Instrumentos de coleta de dados ou papéis de trabalho........ccceevvereccercncerccsserecsaenes 150
6.12 Cronograma de Execucio da AUditoria ......eceeeneeiseeiseeisnecssennsnenseccsnecsnecssesssecsssessne 152
6.13 Plano de auditoria.....eicceicreiecsisseniccsssnsicsssssssesssssasssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 152
7 EXECUCAQ ...ueurereeeeecrererennnenes 154
7.1 Achados de AUdItOria.......eccceiciisrcissrrcsssencssssncsssicssssicssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 156
7.2 Matriz’de ACRAUOS c.cuuereriicninniicnisnniecsssnniesssssnsecssssnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssase 159
8 RELATORIO FINAL DE AUDITORIA E COMUNICACAO DOS RESULTADOS.... 167
8.1 Estrutura padrao dos Relatorios de Auditoria 170
9 PLANO DE ACAOQ ... eeeeeerererssesesesesssesssssesessssssssassssssssssssssssessssssssessssssssssssessssssssssssesesss 172
10 MONITORAMENTO ..uuuiiiiiiniiininsninsninssiesssissssesssssssesssssssssssssssssssssssessssssssssssssssssssssssssens 174
10.1 Classificacao das reCOmMENAACOES ......eeeeeesrnriccsssnrecssssssrecssssssssssssssssosssssssssssssssssssssssssssssss 176
10.2 Relatorio de Monitoramento . 177
CONSIDERACOES FINAIS AO USUARIOQ ......cccovrreenerersreresesessssessssssssssesssssessssesssssseseses 180

APENDICE I — MODELO DE MATRIZ DE PLANEJAMENTO DE AUDITORIA
OPERACIONAL MUNICIPAL 186

APENDICE II - MODELO DE MATRIZ DE ACHADOS DE AUDITORIA

OPERACIONAL MUNICIPAL 186
APENDICE III - MODELO DE MATRIZ DE PLANEJAMENTO DE
MONITORAMENTO DE AUDITORIA OPERACIONAL MUNICIPAL 188

APENDICE IV — MODELO DE OFIiCIO DE APRESENTACAO E REQUISICAO DE
INFORMACOES (DILIGENCIA) 188

APENDICE V - MODELO DE RELATORIO PRELIMINAR DE AUDITORIA
OPERACIONAL MUNICIPAL 191

APENDICE VI - MODELO DE RELATORIO DE ACHADOS DE AUDITORIA
OPERACIONAL MUNICIPAL 195




APENDICE VII - MODELO DE RELATORIO FINAL DE AUDITORIA OPERACIONAL
MUNICIPAL......covvueeruerrnersanesanes 197

APENDICE VIII - MODELO DE RELATORIO DE MONITORAMENTO DE
AUDITORIA OPERACIONAL MUNICIPAL .....cconeirrinsennsnensnensssecsensssesssacsssessssssssssssassse 200

Apéndice IX — Exemplos de Objetos de Auditoria Operacional Municipal ..........ccccceueeueee. 202



1 INTRODUCAO

A Administragao Publica possui o poder-dever de atender interesses coletivos, uma vez
que age norteada pelo principio do interesse publico. Assim, por vezes, 0s mecanisSmos
utilizados para a concretizagdo destes fins sdo as politicas publicas, as quais configuram um
conjunto estruturado de planos e agdes que objetivam atender as necessidades da sociedade.

As politicas publicas, segundo Secchi (2013), consolidaram, nos ultimos sessenta anos,
com um corpus tedrico proprio, um instrumental analitico util € um vocabulario voltado para a
compreensdo de fendmenos de natureza politico-administrativa, apresentando, pois, um nicleo
de configuragdo e de enfrentamento de uma situagdo-problema. Ademais, possuem
componentes como: uma agenda que delineia os contornos, definicdo dos envolvidos,
estratégias para enfrentar a situacdo problema; atores que apresentam, interpretam e respondem
a situacdo-problema; recursos que sdo afetados pela situagdo-problema; instituicdes que lidam
com a situag¢ao-problema; e niveis de governo encarregados de conduzi-las.

O ciclo de gestdo de uma politica publica, por sua vez, contempla as fases de agenda,
elaboragdo, formulagdo, implementacao, execugado e avaliagdo. As fases do ciclo permitem que
a Administragdo Publica possa alcangar os objetivos inicialmente desenhados, bem como obter
resultados confiaveis dos esfor¢os despendidos.

A fase de avaliagdo de uma politica publica busca aprimorar a tomada de decisdes,
através de um processo continuo e participativo da administragdo publica. Cabe ressaltar que
quanto a temporalidade, pode ser realizada antes e apos a implementagdo de um programa.

Assim, dentre os possiveis mecanismos utilizados para avaliacdo e aprimoramento da
gestdo de uma politica publica, encontra-se a Auditoria Operacional, também denominada
Auditoria de Desempenho ou de Resultados. A Auditoria Operacional trata-se de um exame
que objetiva contribuir para a minimizacao de riscos, o fornecimento de recomendagoes, €
oferecimento de seguranca razoavel sobre as metas e objetivos pretendidos pela gestdo publica.

As auditorias operacionais ou de desempenho, segundo Lonsdale (2011), estabeleceram
raizes em muitas democracias e instituicdes de auditoria, a fim de avaliar a eficiéncia dos gastos
publicos e o alcance de melhores resultados. Ademais, a Auditoria Operacional pode ser
conceituada como o processo de coleta e analise sistematica de informagdes sobre carateristicas,

processos e resultados de um programa, atividade ou organizacao. Este instrumento constroi-se
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a partir de critérios fundamentados, com o objetivo de aferir o desempenho da gestdo
governamental, subsidiar os mecanismos de responsabilizacdo por desempenho e contribuir
para aperfeicoar a gestao publica.

Deste modo, a escolha do tema da pesquisa, a Auditoria Operacional como ferramenta
de analise e aperfeigoamento de politicas publicas, decorre da proximidade da autora com a
area, especialmente no que se refere as atividades de controle e acompanhamento de politicas
publicas, em razao do exercicio do cargo de Auditora de Controle Interno no Municipio de
Campo Belo-MG. Ademais, contribuiram para a defini¢ao do tema a realizagdo cotidiana de
auditorias de regularidade, o acesso aos dados de auditorias financeiras ja executadas e,
sobretudo, a constatagdo da escassez de auditorias operacionais no ambito municipal.

O controle interno da administracdo publica trata-se da fiscalizagdo exercida pela
mesma sobre os atos e atividades de seus 6rgdos e entidades descentralizadas que lhe estdao
vinculadas. Neste sentido, Meirelles (2007) afirma que as finalidades do controle interno
consistem em legitimar e conceder eficiéncia as atividades publicas, de modo a atingir a
finalidade plena e a satisfagdo das necessidades coletivas e o atendimento aos direitos
individuais dos administrados.

O Municipio de Campo Belo-MG, conforme Lei Complementar n°® 174, de 13 de
novembro de 2019, em seu Capitulo IX, disciplinou acerca das atribuigdes do 6rgao de controle
interno, e, dentre suas competéncias, ressaltou a promocao e a verificagdo das atividades de
controle, por meio de auditorias. A Lei Complementar n° 176, de 12 de dezembro de 2019, do
Municipio de Campo Belo-MG, por sua vez, ao disciplinar acerca das atribui¢des do cargo de
Auditor de Controle Interno, ressalta que cabera ao servidor ocupante a execuc¢ao de auditorias,
fiscalizacdes, diligéncias e demais a¢des de controle e de apoio a gestdo, nas suas diversas
modalidades, relacionadas a aplicag@o de recursos publicos.

O texto da Lei Complementar Municipal ainda estabelece que o Auditor de Controle
Interno, no exercicio de suas funcgdes, deverd realizar estudos e trabalhos técnicos que
promovam o incremento da transparéncia publica, a participacdo da sociedade civil na
prevencdo da corrupgdo e o fortalecimento do controle social. Ademais, estabelece atribui¢des
de exame de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade, eficiéncia e
efetividade dos atos governamentais, em seus aspectos financeiro, orcamentario, contabil,

patrimonial e operacional e ainda dispde acerca da realiza¢dao de estudos e trabalhos técnicos



que contribuam para a promocao da ética e para o fortalecimento da integridade das instituigdes
publicas.

Diante do exposto, o estudo e a implantagao da técnica de Auditoria Operacional, pela
unidade de controle interno, demonstra ser mecanismo necessario ¢ adequado a avaliacao de
politicas publicas municipais. Logo, o0 mecanismo podera auxiliar o gestor municipal sobre os
possiveis caminhos de supressdo de deficiéncias que possam ser entraves a efetivacdo da
execuc¢ao dos projetos e programas sociais.

A contextualizacdo anteriormente apresentada acerca dos conceitos e fases das politicas
publicas, bem como da técnica de Auditoria Operacional, demonstram que a atividade de
controle pode ser utilizada como mecanismo de eficacia e de agregacao de valor para agdes da
administracao publica municipal. Neste sentido, insere-se o problema de pesquisa: como as
limitagdes institucionais e operacionais identificadas nas secretarias municipais de um
municipio de pequeno e médio porte podem subsidiar a elaboracdo de um Manual de Auditoria

Operacional aplicado a avalia¢ao de politicas publicas locais?

1.1 Objetivo Geral

Analisar como as limitagdes institucionais e operacionais das secretarias de um
municipio de pequeno e médio porte subsidiam a proposi¢do de uma metodologia de auditoria

operacional voltada a avaliacao de politicas publicas em ambito municipal.

1.2 Objetivos Especificos

1. Diagnosticar os fatores institucionais, organizacionais € operacionais que
influenciam a gestdo e a execugdo das politicas publicas nas Secretarias Municipais de Campo
Belo-MG.

2. Identificar as percepgdes, necessidades e dificuldades dos gestores dessas
secretarias no que diz respeito a avaliacao de resultados e a interagdo com o controle interno.

3. Mapear os referenciais normativos e as diretrizes metodologicas de Auditoria
Operacional vigentes, avaliando os pardmetros de adaptabilidade a capacidade real de resposta
das secretarias municipais

4. Sistematizar uma versao de Manual de Auditoria Operacional, de modo a alinhar

as técnicas de auditoria, para serem utilizadas em municipios de pequeno e médio porte.



1.3 Justificativa

Embora existam manuais de Auditoria Operacional consolidados, como os do Tribunal
de Contas da Unido e do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, esses instrumentos
foram elaborados para Entidades Fiscalizadoras Superiores e estruturas de controle de médio e
grande porte, ndo contemplando as particularidades de municipios de pequeno e médio porte,
especialmente no estado de Minas Gerais, onde o Controle Interno costuma ser exercido por
equipes reduzidas. Justifica-se, assim, a elaboragao de um manual que adapte a metodologia de
Auditoria Operacional a essa realidade, contribuindo para a sua efetiva aplicabilidade em
ambito municipal.

Os manuais consistem em um conjunto de normas, instru¢des e documentos sobre
politicas, diretrizes e sistemdticas operacionais, conforme assevera o autor Chinelato (1997).
Os manuais visam reunir orientacdes metodologicas de trabalho, e possuem como finalidade
principal a apresentagdo das politicas e diretrizes de determinado trabalho de uma instituicao.
As informagdes contidas nestes documentos devem ser apresentadas de modo claro e objetivo,
e auxiliar na eficiéncia e boa gestdo dos processos.

Aratjo (2005) destaca que a utilizagdo de manuais permite o agrupamento de
informagdes sistematizadas e criteriosamente segmentadas, demonstrando ser um facilitador do
funcionamento de uma instituicdo. O autor menciona ainda que o termo manualizagdo ¢é
utilizado tanto para reunir informagdes quanto para facilitar o uso e consulta por aqueles que
desempenharao determinada atividade.

Os beneficios apresentados pela estruturacdo e utilizagdo de manuais em organizagdes
podem ser elencados ainda como facilitadores na capacitagdo de novos servidores,
possibilidade de adequacgdo, coeréncia e continuidade nas normas e procedimentos, € na
prevencdo de improvisagoes inadequadas, conforme destacam Pacheco Junior e Mendes
(2015). No entanto, os autores chamam a atenc¢ao para as possiveis desvantagens da construgao
e utilizacdo de manuais por organizacdes quando estes ndo sdo elaborados respeitando as
métricas e padrdes técnicos no documento. Dentre as desvantagens sdo citadas a atualizacdo
inadequada, a auséncia de clareza, flexibilidade, e a constru¢ao de modo sintético, o que acaba
por torna-los pouco uteis ou obsoletos.

Deste modo, a proposicao de um manual em uma organizacao deve observar etapas
claras e roteirizadas, conforme assevera Préve (2011) sendo estas redesenhos de processos,

levantamento de dados da organizagdo e da matéria a ser tratada no manual e planejamento do



manual. Estas etapas envolvem a defini¢ao de objetivos da construcdo do manual, a realizagao
de entrevistas, a obtengdo de dados de fontes documentais da institui¢cdo, a construgdo do
programa roteirizado de elaboracao do manual, e, por fim, a definicdo das atividades e
respectivos periodos de execucgao.

Ademais, Préve (2011) destaca em sua obra quais os tipos de manuais existentes na
literatura, sendo estes: manual de processo administrativo, manual de formulario e manual de
normas. De acordo com o autor, o manual de processo administrativo visa oferecer instrucdes
sobre o funcionamento e coordenagdao de métodos que orientem a execucdo de determinada
atividade, bem como de normas que definem regras comportamentais no ambiente
organizacional. Diferentemente do manual de formuléario, voltado ao preenchimento
padronizado de documentos, e do manual de normas, centrado em regras de conduta, o manual
de processo administrativo organiza um conjunto de etapas e procedimentos a serem seguidos
para a execucdo de determinada atividade institucional. O presente trabalho enquadra-se nessa
classificagdo, uma vez que tem por objeto a constru¢do de um manual que organiza, em
sequéncia logica, as etapas e os procedimentos necessarios a conducdo de uma Auditoria
Operacional em ambito municipal.

Logo, a proposta de elaboracdo do manual de Auditoria Interna Operacional, a ser
utilizado em ambito municipal, tem como objetivo orientar a condugao de trabalhos de auditoria
operacional, pelo 6rgao da Controladoria do Municipio, por meio de uma metodologia
orientada, objetiva e transparente. A elaboracdo do Manual, seguindo critérios estabelecidos
pela literatura nacional e internacional, permitird a conducdo dos trabalhos pelos agentes
administrativos orientada por principios, procedimentos, conceitos compativeis com as
legislagdes da administracao publica, bem como diretrizes globais de auditoria.

Deste modo, torna-se relevante analisar como a atividade de Auditoria Operacional,
enquanto ferramenta de controle e aprimoramento da gestdo publica, pode ser adotada em
ambito municipal, tal como ocorre nas esferas federal e estaduais, de modo a analisar as
limitagdes, riscos e beneficios dos exames das politicas ptblicas municipais, sob os aspectos de
eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade.

A proposicdo da elaboragdo de um manual de Auditoria Operacional para o municipio
de Campo Belo-MG justifica-se pela necessidade de sistematizagdo de diretrizes,
procedimentos e orientagdes metodologicas que orientem a atuagdo da Controladoria

Municipal. Conforme Chinelato (1997) e Aragjo (2005), os manuais institucionais cumprem
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papel fundamental na padronizagdo de processos e na consolida¢do de rotinas técnicas,
contribuindo para a eficiéncia e a coeréncia das acdes administrativas. No contexto da
administracdo publica municipal, a inexisténcia de documentos formais que orientem a
realizagdo de auditorias pode comprometer a continuidade e a qualidade das praticas de
controle. Assim, a constru¢do de um manual especifico para a conducdo de auditorias
operacionais, com base nas tipologias descritas por Préve (2011), permitird ndo apenas a
conformidade técnica do processo, mas também o fortalecimento institucional da Controladoria
como orgao de apoio a melhoria da gestao publica. A experiéncia desenvolvida em Campo Belo
podera servir de modelo metodoldgico para outros municipios de porte e estrutura semelhantes,

promovendo a difusdo de boas praticas de governanca e accountability.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Politicas Publicas e Avaliacao

A origem das politicas publicas decorre da expansdo do Estado de Bem-Estar Social,
principalmente, a partir da década de 1950. As politicas publicas surgem como subcampo da
Ciéncia Politica nos Estados Unidos (EUA), e apresentaram o cenario de aumento das despesas
publicas para sua implementacao, (Schmidt, 2018).

Na Franca, por sua vez, nos anos 1990, esta area cresceu consideravelmente na esfera
governamental, uma vez que foram formulados modelos de acompanhamento do desempenho
de programas e o proprio Congresso Nacional do pais passou a apreciar as demandas para as
politicas. Neste sentido Paula (2005) destaca que a 4rea teve como base a defini¢do de
metodologias de avaliacdo, a fim de aprovar politicas e programas sociais.

Nos Estados Unidos, Franca e Inglaterra, no mesmo periodo, observou-se um expressivo
crescimento da area de avaliacao de politicas publicas, tanto no campo governamental quanto
no campo cientifico. As associagdes de avaliadores passaram a consolidar a Avaliagdo como
uma modalidade e uma subarea profissional e cientifica especifica. Essa area passou a reunir
profissionais oriundos de diferentes formacgdes, que se especializavam em avaliagdo, criavam
associacoes cientificas, organizavam eventos académicos e langavam periodicos voltados a

tematica (Paula, 2005).
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No Brasil, por sua vez, ¢ apenas no final da década de 1980 e inicio da década de 1990
que a tematica da avaliacdo de politicas publicas ganha maior destaque, assumindo papel
relevante nas administragdes publicas da América Latina, em meio ao contexto de reforma do
Estado e a adog¢dao de uma agenda de carater neoliberal. Na literatura nacional, a obra de
Holanda (2006) apresenta uma visao geral e didatica dos conceitos, fundamentos, metodologias
e praticas de avaliagao de programas ex post, com &énfase nos programas e projetos de natureza
social (Rodrigues, 2010).

Assim, segundo Holanda (2006), no contexto brasileiro, o crescente interesse dos
governos pela avaliagdo estd relacionado as questdes de efetividade, compreendida como o
alcance das metas e a afericdo dos resultados esperados e nao esperados dos programas; de
eficacia, associada a capacidade de produzir resultados; e de eficiéncia, vinculada a obtengao
desses resultados com o menor custo possivel. Esse movimento também se conecta a busca por
melhor desempenho governamental e ao fortalecimento da accountability na gestdo publica.

As politicas publicas caracterizam-se por ser uma resposta a uma demanda social
relevante e que representa parcela da sociedade. Na visdo de Secchi (2013), os elementos
fundamentais e estruturantes de uma politica publica podem ser definidos como
intencionalidade publica e resposta a um problema publico.

Com relagdo a sua gestdo, por sua vez, as politicas podem ser definidas a partir de ciclos,
que envolvem a construgdo da agenda, formulagdo da politica, processo decisorio,
implementagdo e avaliagdo. As politicas publicas, sdo, portanto, definidas a partir de ciclos,
modelos de processos, que se encadeiam em fases de desenvolvimento para a consecucao do
fim inicialmente proposto.

Porém, a teoria mais utilizada, no que se refere as fases do ciclo da politica publica, ¢ a
de que ¢ classificado pela: a) percepcdao e definicdo de problemas; b) formacdo da agenda
decisoria; c¢) formulagdo de programas e projetos; d) implementagdo das politicas; e e)
monitoramento e avaliagdo das a¢des executadas (Schmidt, 2018).

Deste modo, podem ser compreendidas como percepcao do problema aqueles que
atraem a aten¢ao dos interessados para o tratamento da questdo. A formagao da agenda, por sua
vez, trata-se de um conjunto de agdes do governo a ser enfrentado na politica. Ademais, a
expressao “janela de oportunidade politica”, trabalhada por Kingdon (1995), visa explicar que
alguns fatores podem influenciar as decisdes politicas de modo que determinadas politicas

publicas sdo desenvolvidas em detrimento de outras.



A etapa de formulacdo de uma politica publica consiste na definicdo das estratégias e
alternativas destinadas a solu¢do de um problema politico. Nela, os formuladores recorrem a
diferentes modelos teodricos de tomada de decisdo, entre os quais se destacam o racionalista, o
incrementalista, o modelo da “lata de lixo” (garbage can) e o da sondagem mista (mixed
scanning), conforme Souza (2006).

A implementacao da politica publica, por fim, corresponde a fase de execu¢do, em que
se busca concretizar os objetivos, estratégias e diretrizes formuladas para a resolugdo do
problema identificado. Essa etapa pode ser conduzida diretamente pelo Estado ou em parceria
com o setor privado e a sociedade civil. Quando ha utilizagdo de recursos publicos, a
implementagdo da politica publica relaciona-se a execugdo orcamentaria do ente responsavel
(Souza, 2006; Secchi, 2014). A fase de avaliagdo da politica publica, por sua vez, compreende
a analise dos resultados e falhas da acao estatal. Cabe ainda ressaltar que a avaliacao, por mais
objetiva que seja, sempre envolverd um julgamento, e, portanto, uma atribui¢do de valor.
Assim, a avaliagdo de politicas publicas tem um carater eminentemente politico, na medida em
que estd vinculada ao processo politico mais abrangente, as estratégias e aos interesses dos
decisores e demais envolvidos, (Faria, 2005).

Costa e Castanhar (2003) destacam que a metodologia de avaliagdo de programas
sociais envolve a defini¢do de um conjunto de critérios e a utilizagdo de indicadores, ou outras
formas de mensuragdo, consistentes com os critérios selecionados, de modo a possibilitar um
julgamento continuo e eficaz acerca do desempenho de um programa ou conjunto de programas.
Os autores ressaltam, ainda, que a avaliacdo deve incluir o confronto dos resultados obtidos
com os padroes de desempenho previamente estabelecidos.

Ademais, enquanto momento do processo de analise de politicas publicas, a avaliacao
incorpora, segundo a literatura anglo-saxa, uma dupla natureza: estudo da politica (of policy) e
para a politica (for policy). Por um lado, ela representa a atividade académica que objetiva um
melhor entendimento do processo politico; e por outro, volta-se a solu¢ao de problemas sociais,
sendo, portanto, aplicada, (Ramos 2012). Raeder (2014) defende que a fase de avaliagdo de
uma politica publica pode ocorrer em trés diferentes momentos da politica publica: antes (ex
ante), durante (in itinere ou monitoramento) ou depois (ex post). O autor ainda menciona que a
avaliacdo da politica encerra o ciclo e fornece subsidios para o inicio de um novo, voltado para
a resolugdo do problema ndo equacionado ou indicando a resolu¢cdo completa das questdes que

a politica objetivava resolver. Worthen, Sanders e Fitzpatrick (2004), por sua vez, afirmam que
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a avaliagdo, devidamente praticada, deve levar “a melhorias diretas e incontestaveis de
sistemas, programas e praticas — melhorias que nao teriam ocorrido de nenhuma outra forma”

Ademais, Schmidt (2018) destaca que a fase de avaliagao envolve um amplo conjunto
de mecanismos e multiplos agentes. Do ponto de vista administrativo, participam 6rgaos como
tribunais de contas e controladorias, bem como agéncias de avaliagdo independentes, como
universidades, institutos, think tanks e consultorias. No ambito juridico, o Judiciario atua na
avaliacdo, enquanto no aspecto politico, conselhos, partidos e cidadaos desempenham papel
relevante.

Para Shulla e Cousins (1997), a utilizagdo das avaliagdes nao deve ser entendida como
um conceito unitdrio, mas como um fendémeno multidimensional, caracterizado por fatores
como relevancia da avaliacdo, credibilidade do avaliador, envolvimento com o usuario,
comunicac¢do, atendimento as necessidades de informacao, percep¢dao da avaliagdo como
instrumento de gerenciamento e, principalmente, caracteristicas do contexto institucional.
Assim, segundo os autores, a avaliagdo pode ser compreendida como um fendmeno complexo,
em que pessoas, ambiente e circunstancias estdo fortemente conectados e influenciam sua
implementagao.

Cohen e Franco (1993) ainda ressaltam que avalia¢ao pode estar relacionada a quem a
realiza, sendo classificada como avalia¢do interna e externa. A avaliacdo externa é realizada
por pessoas alheias a organizagdo-agente relacionando o conhecimento da metodologia da
avaliagdo, seus pontos fracos e a substantividade e especificidade do projeto. No que se refere
a avaliacdo interna, os autores a mencionam como aquela realizada dentro da organizagdo
gestora do projeto, com possibilidade de colaboracdo dos envolvidos, visando enfocar de modo
mais construtivo a execucao e as necessidades de agao futura.

Logo, conforme Wholey (1994), o processo de avaliagdo sera facilitado e mais util se
baseado em um planejamento consistente, capaz de estabelecer: relagdes causais entre
atividades e produtos; produtos e resultados que permitam atingir as metas visadas. O autor
menciona ainda que os resultados devem demonstrar efeitos mais ou menos precisos € que
respondam pelo alcance de um objetivo especifico; bem como efeitos que produzam o impacto
pretendido pelo propoésito ou missdo do programa, de tal sorte que se busque fazer com que as
atividades de fato contribuam para o alcance desse mesmo proposito.

Ademais, destaca que a construgdo da matriz logica comeca pela identificacdo dos

objetivos gerais e especificos do programa e dos indicadores de performance (tipos de
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evidéncia) pelos quais o programa sera avaliado, bem como a indicacdo das fontes de dados
que serdo usadas para as mensuracdes, comparagdes ¢ analises necessarias.

Assim, conforme Wholey (1994), em um segundo momento, a metodologia da matriz
logica volta-se para a identificacdo dos recursos (financeiros, humanos e de infraestrutura)
alocados ao programa, as atividades previstas, os resultados esperados e as relagdes causais
(uma particular combinagdo de recursos, permitindo a realizagdo de um determinado conjunto
de atividades, que levard a producao de determinados resultados. Por fim, nota-se que um
aspecto pratico importante no desenvolvimento da matriz 16gica ¢ a identificacdo de resultados
intermedidrios, que associem determinadas atividades do programa a um ou mais objetivos do
mesmo (Wholey, 1994).

Costa e Castanhar (2003) destacam as possibilidades de avaliagdo de politicas publicas,
as quais podem ser caracterizadas como: avaliacdo de desenho, avaliacdo de processo
(procedural), avaliagdo de impacto (resultado) e avaliacdo de eficiéncia. Logo, a avaliacdo de
desenho corresponde a analise da teoria do programa, para verificar a consisténcia, logica e
coeréncia interna. Corresponde, portanto, a um processo analitico estruturado para identificar
possiveis falhas e erros no desenho, o qual propde mudangas para supera-los.

A avalia¢do de processo (procedural), por sua vez, trata da analise dos processos de
produgdo e da intervengdo da politica publica. Assim, ela busca apresentar os processos
operacionais, produtos gerados e as entregas realizadas em cada fase da politica publica (Costa
e Castanhar, 2003).

Desse modo, prevalecem trés dimensdes basicas para mensurar os resultados obtidos,
conforme Draibe (2001); Costa e Castanhar (2003); e Alves e Passador (2011), quais sejam:

* Eficiéncia: de origem econdmica, significa atingir os objetivos do programa,
priorizando as normas estabelecidas, com a maior relacdo custo-beneficio possivel, ou seja,
obtendo o maximo de resultado com o minimo de recursos;

* Eficdcia: mede o grau em que as metas e os objetivos foram alcangados, traduzindo de
modo simplificado o resultado atingido;

« Efetividade: também tratado na literatura como medida de impacto, indica os efeitos
positivos relacionados ao publico-alvo do programa. E uma dimensio mais ampla, pois analisa
0s aspectos econdmicos, socioculturais, ambientais e institucionais, ou seja, a efetividade mede

tanto a quantidade quanto a qualidade das metas alcangadas pelo programa.
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No entanto, faz-se importante notar que a auséncia de estudos tedricos e empiricos sobre
a utilizagdo das avaliagdes de programas, bem como a lacuna existente em modelos de meta-
avaliagdes e caréncia por organizagdes que prezem por padroes nas avaliagdes sao alguns fatos
que provam insuficiéncia brasileira nesse assunto, conforme Serpa (2010).

O grande desafio, segundo o autor, para a disseminacdo da pratica da avaliacdo de
projetos no setor publico ¢, sem duvida, encontrar formas praticas de mensurar o desempenho
e fornecer ao responsavel pela gestdo dos programas sociais, bem como para os demais atores
envolvidos, informagdes uteis para a avaliacao sobre os efeitos de tais programas, necessidade
de corregdes, ou mesmo da inviabilidade do programa. Logo, as dificuldades metodologicas
acabam levando a utilizagdo de indicadores que se aplicam, predominantemente, aos aspectos
da produgdo dos programas (alcance das metas, ou objetivos); (Serpa 2010).

Assim, diante de cendrios cada vez mais complexos e turbulentos, as tendéncias
mundiais convergem para a estruturacdo e o fortalecimento de agdes internacionais de
avaliagdo, apoiadas por Orgdos governamentais, agéncias independentes, organizagdes
multilaterais e organizacdes da sociedade civil. E se faz claro o entendimento das partes que
atividades avaliativas sdo importantes para a boa governanga e podem contribuir com o avango
de politicas publicas sociais mais efetivas, eficazes e eficientes, conforme as obras de Ramos e

Schabbach (2012) e Evalpartner (2015).
2.2 Avaliacio de Politicas Piiblicas em Ambito Municipal

A avaliacdo de politicas publicas em ambito municipal, segundo assevera Menicucci
(2008), objetiva reunir dados para tornar-se instrumento gerencial e permitir decisdes mais
informadas pelos formuladores de politicas, bem como para permitir a media¢ao dos resultados
das intervencdes governamentais de modo a justificar a alocagdo racional de recursos publicos.
Ademais, a importancia da avaliacdo de politicas municipais estd associada a consolidagdo da
descentralizacdo e do fortalecimento dos governos locais.

Fleury (2006) defende que a descentralizagdo ou autogoverno local representa uma
resposta a necessidade de maior adaptagdao do aparato estatal as necessidades sociais em busca
de maior eficacia. Logo, a estratégia de descentralizacdo proposta pela reforma do Estado esta
associada a oportunidade de produzir cidades competitivas segundo a légica da gestdo

capitalista.
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A descentralizacdo politica trouxe aos municipios, apesar de todas as dificuldades em
relacdo a capacidade técnica e financeira, a possibilidade de apresentagdo de agdes inovadoras,
através de novos atores, novos processos e constituicado de politicas com novos contetidos.
Silveira (2007) afirma assim que a descentralizagdo politica permitiu aos municipios um esfor¢o
de formulagdo de acdes, através do qual Estado e sociedade, juntos, puderam construir politicas
direcionadas e efetivas, segundo a necessidade social.

No entanto, a gestdo publica municipal apresenta caracteristicas singulares que
impactam diretamente a avaliacdo de politicas publicas. A implementagdo de politicas e o
desempenho governamental ndo podem ser entendidos apenas como uma questdo de estoques
de habilidades e recursos, uma vez que tal concepcdo pode desprezar as principais
caracteristicas e os mecanismos que impulsionam o desempenho da agdo publica.'

Dentre os obstaculos presentes na implementagdo e avaliagdo de politicas publicas,
destaca-se a capacidade institucional limitada, uma vez que, com menos recursos humanos e
financeiros, os gestores municipais frequentemente se deparam com dificuldades para a
implementa¢ao de sistemas avaliativos robustos. Entretanto, conforme asseveram Grin,
Demarco e Abrucio (2021), a proximidade com o cidaddo e a participacao social podem atuar
como importantes facilitadores, tendo em vista que os conselhos municipais, os féruns publicos,
as associacdes de bairro e as organizagdes da sociedade civil se consolidam como relevantes
instrumentos participativos na gestdo publica municipal.

Ademais, Grin, Demarco e Abrucio (2021), destacam outros desafios da gestdo
municipal como a fragmentacdo de politicas em multiplas secretarias, a influéncia de pressoes
politicas e ciclos eleitorais que podem priorizar resultados de politicas de governo e ndo de
Estado, e a disponibilidade e qualidade dos dados, que muitas vezes sdo limitados e carecem de
indicadores precisos em nivel local. Assim, podem ser destacadas dentre as especificidades da

gestdo municipal e avalia¢do os seguintes temas:
2.2.1 Capacidade Institucional e Restri¢io de Recursos

Dentre as dificuldades presentes na implementacao de politicas publicas em municipios

destacam-se a escassez de recursos humanos qualificados, bem como a possibilidade financeira

"' GRIN, E. J., Demarco, D. J., & Abrucio, F. L. (Eds.). Capacidades estatais municipais: o universo
desconhecido no federalismo brasileiro. Editora da UFRGS/CEGOV. 2021.
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para estabelecer e manter sistemas de monitoramento e avaliagao de politicas publicas robustos.
Veloso (2011) apresenta um diagndstico importante que aponta fragilidades institucionais dos
municipios. Segundo o autor, a estrutura organizacional destes entes ¢ marcada por disparidades
regionais, falta de aporte institucional que garanta o planejamento adequado das agdes, o
emprego de recursos humanos bem formados e a falta de eficiéncia, eficacia e transparéncia
nos processos da administra¢do publica municipal. Ademais, menciona que agdes t€m sido
implementadas para fortalecer a capacidade institucional da administragdo publica direta e de
municipios, mas os esfor¢os de avaliagdao da capacidade municipal s3o importantes para que os

programas e as a¢oes se fundamentem nas fragilidades e nas dificuldades concretas.

2.2.2 Proximidade com o Cidadao e Participacao Social

A proximidade da gestao local com os cidaddos permite a maior interagao e participagdo
popular. No entanto, tal proximidade pode ser paradoxalmente, um facilitador ou em entrave
para o desenvolvimento e avaliagdo, tendo em vista o contato direto e a pressao por resultados
imediatos.

A democracia participativa na gestdo publica municipal, segundo Griine (2012),
incentiva a participacao do cidadao ndo apenas sobre aquilo que diz respeito a ele proprio, mas
também sobre questdes concernentes a outras pessoas ¢ a toda comunidade. Em todos os casos,
seja na ampliagdo ou na restauragdo da democracia, hd também um processo de redefini¢ao do
seu significado cultural, ou melhor, de seu significado enquanto gramatica social vigente. Desta
forma, a democracia participativa inicia com a tentativa de estabelecer o significado de
determinadas praticas, uma vez que a tentativa de ampliacdo da chamada gramatica social
ocorre com a incorporacdo de novos atores sociais ou novos temas a politica (Santos; Avritzer,
2003).

Deste modo, inserida no contexto municipal brasileiro, o processo de participacao social
possui fatores condicionantes que levam ao fracasso e/ou sucesso para sua plena realizagdo
como processo democratico, merecendo destaque especial as questdes da informacao,
percepgao, apatia/descrenca e educagao por serem fatores interdependentes e apontados como

principais para melhoria deste processo.’

2 GIARETTA, J. B. Z.; Fernandes, V.; & Philippi Jr., A. Desafios e condicionantes da participago

social na gestdo ambiental municipal no Brasil. Organizagdes & Sociedade, 19(62), 117-134. 2012
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2.2.3 Dinamica Politica Local e Ciclos Eleitorais

As pressoes politicas e os ciclos eleitorais curtos, na gestdo municipal, influenciam a
formulacao, implementagao e consequentemente a avaliagao das politicas publicas. Muitas
vezes prioriza-se a implementagdo ao invés do monitoramento e avaliagdo das politicas ja
realizadas.

Meirelles (2013) aponta que, durante o enfrentamento eleitoral, os candidatos que estao
no poder justificam que se ndo forem reeleitos podera haver a paralisagdo de politicas publicas
importantes para a populagdo, enquanto aqueles que estdo na disputa pelo cargo alegam que
ndo irdo interromper estas politicas, prometendo inclusive melhora-las em prol da comunidade
que dela se beneficia. Ademais, conforme Costa e Castanhar (2003), durante anos, a produgado
de conhecimento técnico na busca da melhoria dos padrdes de gerenciamento do setor publico
sempre esteve muito mais voltada para os processos de formulagido de programas do que para
os relacionados a sua implementagdo e avaliagao.

No entanto, Spink (2001) ao analisar o tema de descontinuidade de politicas publicas
diante de pleitos eleitorais, chegou a conclusdo de que hd uma tendéncia para a continuidade,
demonstrando que as aliancas, o empenho de grupos interessados na gestao e operagdo dos
projetos, inclusive o envolvimento de servidores técnicos e administradores sdo pontos
fundamentais para a continuidade do programa, ainda que haja um novo governo.

Ingraham (2007), por fim, afirma que a capacidade de gestdo publica pode ser definida
e descrita de diversas formas, mas basicamente consiste na habilidade das administragdes de
cumprir com suas responsabilidades em um governo democréatico: 1) utilizar sabiamente os
recursos publicos e direciona-los para os objetivos desejados; ii) gerir programas e pessoas de
forma eficiente; e iii) avaliar se os objetivos estdo sendo alcangados. Destacando, pois, a
avaliacdo como um dos requisitos para a administragdo cumprir suas responsabilidades e
afirmar sua capacidade estatal.

Deste modo, a continuidade e consequentemente o monitoramento e avaliagdo de
politicas implementadas em determinada gestdo municipal podem ser uma realidade diante da
apresentagdo de resultados positivos, ampla participagdo popular e sobretudo a influéncia de
servidores, de preferéncia, permanentes que analisardo a politica como programa de Estado e

nao de governo.
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2.2.4 Qualidade e Disponibilidade de Dados Municipais

Além das competéncias tributarias, administrativas, financeiras e legislativa, o
municipio possui a competéncia de implementar e consequentemente avaliar politicas publicas.
Sendo que as principais areas de atuacdo dos municipios na implementagao de politicas publicas
sdo: educagao, saude, mobilidade, meio ambiente e habitagcdo (Ibam, 2013).

No entanto, esbarra-se na problematica da auséncia ou baixa qualidade dos dados
analiticos em nivel local, um obstaculo para avaliagcdes rigorosas das politicas publicas, que
devem ser baseadas em evidéncias. Constatacao destacada na obra de Grin,Demarco ¢ Abrucio
(2021), pois, segundo os autores, gestores publicos e o6rgdos de controle enfrentam muitas
dificuldades no momento de gerar indicadores objetivos e confidveis para avaliar uma politica
publica. Por este motivo, o estabelecimento de metas e objetivos bem definidos e quantificados
nesses instrumentos facilita 0 monitoramento, o controle e a avaliagdo das politicas publicas.

Assim, torna-se importante que a gestdo municipal adote indicadores de eficiéncia,
eficacia e efetividade em suas politicas publicas, a fim de estabelecer parametros e constantes
avaliagOes de alternativas para a obtencao de melhores resultados. Pois, a simples comparagao
com os efeitos da propria acdo governamental pode ocultar ineficiéncias, ineficacias e pouca
efetividade, quando confrontados a outros programas. Assim, tal necessidade é decorrente do
fato de os indicadores de desempenho serem relativos, e requererem sempre um padrdo ou um
objetivo para comparagdo, que poderd ser absoluto (metas do proprio programa), normativo
(relativo a outro programa), histérico (resultados anteriores), tedrico (hipdtese) ou negociado

(acordo) (Sano e Filho, 2013).

2.2.5 Fragmentacao de Politicas e Necessidade de Articulacio

A articulagdo intersetorial e intergovernamental trata-se de elemento fundamental para

avaliacOes mais abrangentes e eficazes, uma vez que a gestdo isolada por pastas pode levar a

fragmentacdo e descontinuidade das politicas ptblicas. Deste modo, dois temas apresentam-se
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relevantes para evitar a fragmentacdo de politicas: as questdes da intersetorialidade e da
governanc¢a multinivel.>

Grin, Demarco e Abrucio (2021) afirmam que os principais problemas coletivos das
sociedades contemporaneas exigem um modelo articulado de atuag@o entre os varios setores, €
que a gestdo publica precisa cada vez mais lidar com temas transversais e desenvolver
capacidades que ndo se resolvem apenas criando uma secretaria ou uma estrutura administrativa
para lidar com esses assuntos, uma vez que a pega chave para o éxito dos processos ¢ a
articulacdo. Ademais, os autores destacam que o desenvolvimento da governanca multinivel,
isto ¢, por meio de formas de cooperagdo intergovernamental e com setores sociais, constitui
outro desafio para a construg¢do de capacidades locais.

Assim, os autores alertam que o caminho esta em fortalecer as institucionalidades
intermunicipais e a articulagdo com os governos estaduais, os quais se configuram como pecas
fundamentais para ampliar a efetividade das agdes publicas locais. Apesar das dificuldades
enfrentadas, a avaliacdo de politicas publicas em ambito municipal constitui um importante
instrumento de controle do Estado, sob a perspectiva do aprimoramento de suas agoes, e,
sobretudo, de controle social, uma vez que se evidenciam as influéncias de movimentos sociais
que buscam a descentralizagdo, a atuagdo ativa e a autonomia local (Grin, Demarco e Abrucio,
2021).

Faria (2005) destaca que a funcdo de avaliagdo se trata de um modo de medir,
acompanhar e avaliar o éxito das reformas administrativas, uma vez que o carater
eminentemente politico do projeto de modernizagdo do Estado, vinculado a revolucdo
gerencialista que se desejava implantar, eleva a avaliagdo um papel de destaque. Ademais, Frey
(2000) ressalta que, na fase de avaliacao das politicas e de corre¢do das acdes, sdo apreciados
programas ja implementados no tocante a seus impactos efetivos. Nesta fase, sdo indagados os
déficits de impacto e os efeitos colaterais indesejados para poder deduzir consequéncias para
acoes e programas futuros, de modo a levar a suspensdo de uma acao politica ou a alteracao dos
contornos inicialmente pensados para a mesma. Deste modo, em ambito municipal, a
avaliacdo de politicas publicas configura-se como uma ferramenta imprescindivel para o

desenvolvimento e a adaptacdo continua das formas e dos instrumentos de agdo publica,

3 GRIN, E. J., Demarco, D. ., & Abrucio, F. L. (Eds.). Capacidades estatais municipais: o universo
desconhecido no federalismo brasileiro. Editora da UFRGS/CEGOV. 2021.
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processo que pode ser caracterizado como aprendizagem politica, conforme a obra de Prittwitz

(1994).

2.3 Controle Interno

O controle da administragao publica consiste em um poder-dever de andlise da
conformidade das agdes estatais com determinada disposi¢do normativa. Di Pietro (2019)
descreve a fung@o de controle administrativo como a que assegura que a Administra¢do atue
em consonancia com os principios que lhes sdo impostos pelo ordenamento juridico.

Meirelles (2007), por sua vez, caracteriza o poder-dever de controle da administragao
publica quanto ao poder, 6rgdos ou autoridade; quanto ao fundamento; quanto a localizacao do
orgdo que realiza; quanto a0 momento em que ocorrem € quanto ao aspecto controlador.
Ademais, leciona que, ao ser estabelecido em lei, o poder-dever ndo pode ser renunciado ou
postergado, sob pena de responsabilizagdo pela omissdo do agente infrator.

A Constitui¢ao Federal de 1988 estabeleceu o Estado democratico de direito e dispods
acerca do controle administrativo interno e externo. Assim, dispds acerca da fiscalizagdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial a ser exercida pelo Congresso
Nacional, através de controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.*

O artigo 74 da Constitui¢do Federal de 1988, por sua vez, tratou acerca da estruturagdo
e integragdo do controle interno nos poderes:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo
dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

IIT - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como

dos direitos e haveres da Unido;

4 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 21 de outubro de
2025
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IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.’

O controle interno esta relacionado ao dever de autocontrole da administragdo publica
sobre seus atos, de modo que estes sejam executados segundo ditames de economicidade,
eficiéncia e efetividade. Conforme Meirelles (2007), o ato administrativo ndo terd que obedecer
somente a lei juridica, mas também a lei ética da propria instituicdo, conforme ja proclamavam
os romanos “non omne quod licet honestum est” (em tradugdo livre: nem tudo o que ¢ legal ¢
honesto).

Justen Filho (2006) explica que o controle interno se configura, nos dias atuais, como
uma verdadeira competéncia da administracdo publica. Assim, de acordo com o autor, os
mecanismos de controle interno sdo incluidos no plexo de afazeres de parcela dos agentes
publicos, para quem o controle interno significa um dever-poder imposto ao proprio poder com
a finalidade de averiguar de modo permanente e continuo a legalidade e a oportunidade dos
atos da administracao publica.

O controle interno de 6rgdos e entidades administrativas contempla as fungdes de
ouvidoria, de controladoria ou auditoria e de correicdao. As funcdes de ouvidoria tratam-se de
receber e processar reclamacdes da sociedade em geral. As de controladoria ou auditoria
organizacional, por sua vez, de averiguacao constante dos aspectos de legalidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade dos atos da administragdo. Por fim, as atividades de correi¢ao sdo aquelas
que visam apurar eventuais faltas no exercicio de emprego, cargo ou funcdo publica, para entao
aplicar a correspondente sangdo a transgressdo identificada.

Assim, as agdes de controladoria ou auditoria sdo atividades permanentes,
independentes e objetivas, que auxiliam o Estado no atingimento de seus objetivos, a partir de
analises sistemadticas da eficacia dos processos de governanca e de gerenciamento de riscos. As
acdes de auditoria podem ser classificadas em financeira ou de demonstracdo contébil,

conformidade ou compliance e operacional ou de desempenho. ’

5 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 21 de outubro
de 2025.

¢ BRASIL. Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017. Dispde sobre a politica de governanga da administragdo
publica federal direta, autarquica e fundacional. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 23 nov. 2017. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/decreto/d9203.htm. Acesso em: 21 de outubro de
2025.

7 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido (CGU). Manual de Orientacdes Técnicas da Atividade de Auditoria
Interna Governamental. Brasilia, 2018.
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A Auditoria Operacional ou de desempenho visa a obtencao e avaliacao de evidéncias
a respeito da eficiéncia e da eficacia das atividades operacionais de um objeto de auditoria,
(TCU, 2017; BRASIL, 2018), podendo ser este, por exemplo, um 6rgao ou uma entidade, um
departamento, uma politica publica, um processo ou uma atividade. Deste modo, possui a
finalidade de verificar se os objetivos estabelecidos foram alcangados, bem como fornece
analises objetivas para auxiliar a administragdo a melhorar seu desempenho e suas operagoes,
reduzir custos, facilitar a tomada de decisdes e de medidas corretivas pelas partes responsaveis.

Portanto, a fun¢do de controle da administragdo publica consiste em um poder-dever
que assegura o desempenho do servig¢o publico, amparado no principio da legalidade e permite
que as acdes estatais sejam desempenhadas de modo a atender o interesse social e o

aprimoramento da democracia.

2.4 Auditoria operacional

As Auditorias Operacionais, segundo Lonsdale (2011), tiveram origem na Europa,
Australia e América do Norte, entre as décadas de 1970 ¢ 1980. No entanto, Shand ¢ Anand
(1996) acreditam que os movimentos para avaliacdo de programas ou auditoria de eficiéncia
comecaram no final dos anos 1960 e inicio da década de 1970, nos Estados Unidos da América
(EUA), seguidos pela Australia, em 1979, Noruega, em 1980, e Reino Unido, em 1983.

No Brasil, o Decreto n° 93.874, de 23 de dezembro de 1986, posteriormente revogado
pelo Decreto n°® 3.591, de 6 de setembro 2000, ¢ considerado o primeiro dispositivo legal

brasileiro a tratar da realizagao de Auditoria Operacional na administracdo publica federal.

A difusdo do mecanismo de Auditorias de Desempenho, realizadas pelos Tribunais de
Contas Estaduais e Municipais, por sua vez, ocorreu apos o processo de reformulagdo, exigido
pelo Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros
(PROMOEX), apoiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). A reformulacdo
visava, a época, realizar um rigoroso ajuste fiscal e legal, a fim de que o pais fosse contemplado
com recursos advindo do Fundo Monetério Internacional (FMI), conforme Loureiro, Teixeira

e Moraes (2009, p. 5):

Assim, coube aos Tribunais de Contas brasileiros a responsabilidade de
fiscalizar os pressupostos da Lei de Responsabilidade Fiscal, surgindo a
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necessidade de sua modernizacdo tecnologica e reestruturagdo interna, tendo
em vista a valoriza¢ao de sua func¢ao fiscalizatoria.

As auditorias correspondem a processo sistematico, documentado e independente que
avalia objetivamente uma situacdo ou condi¢do. Ademais, visam determinar a extensdo dos
critérios a serem atingidos, obtencao de evidéncias e a relatoria de resultados da avaliagdo ao
destinatario predeterminado, conforme Portaria-TCU n° 185, de 30 de novembro de 2020.%

As auditorias podem ser classificadas em auditorias de regularidade e Auditoria
Operacional. Os resultados das auditorias de regularidade assumem a forma de opinido concisa
e de formato padronizado sobre demonstrativos financeiros ¢ sobre a conformidade das
transagdes com leis e regulamentos, ou sobre temas, como a inadequagao dos controles internos,
atos ilegais ou fraude, segundo as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAI) do Tribunal de Contas da Unido, Intosai (2015).

A Auditoria Operacional ou de desempenho, por sua vez, consiste em um exame
independente, objetivo e confidvel que analisa empreendimentos, sistemas, operagoes,
programas, atividades ou organiza¢des governamentais. As Normas Internacionais, reunidas
pelo Tribunal de Contas da Unido, Intosai (2015), ainda destacam que a Auditoria Operacional
busca analisar se as acdes realizadas pelos setores publicos estdo em conformidade com os
principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, bem como se héa espago para
aperfeicoamentos.

Faz-se necessario ressaltar que € possivel realizar a combinacao de diferentes auditorias
para a consecucdo de um trabalho. Deste modo, podem ser combinadas técnicas operacionais,
financeiras e de conformidade em determinado trabalho de auditoria, chamadas assim de
auditorias integradas conforme estabelecido nas Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), Intosai (2015).

O primeiro aspecto, analisado na Auditoria Operacional, trata da economicidade, a qual
visa alcancar a minimizagdo de custos de recursos para a consecucdo de determinada acdo.
Assim, relaciona-se a capacidade de uma organizacao de realizar a geréncia adequada dos

recursos financeiros na consecucao dos fins estabelecidos, TCU (2018).

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Portaria-TCU n° 185, de 30 de novembro de 2020. Aprova a
Norma Brasileira de Auditoria do Setor Publico — NBASP 1000 — Principios Fundamentais de Auditoria do Setor
Publico. Didrio Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, 3 dez. 2020. Disponivel em: https://www.tcu.gov.br.
Acesso em: 21 d outubro de 2025
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A eficiéncia ¢ definida como a relacao entre os produtos gerados por uma atividade e os
custos dos insumos despendidos em seu processo, mantidos determinados padrdes de qualidade.
Deste modo, a eficiéncia pode ser examinada sob duas perspectivas: minimizagao do custo total
ou dos meios necessarios para obter a mesma quantidade e qualidade de produto; ou otimizacao
da combinagdo de insumos para maximizar o produto quando o gasto total estd previamente
fixado.’

A eficacia corresponde ao alcance dos objetivos programados pela administragao
publica, pode ser influenciada por fatores internos bem como externos, como a exemplo de
restricdes orgcamentarias, recursos tecnologicos e politicos. Assim, recomenda-se que 0s
desafios ao alcance dos resultados sejam analisados na fase inicial da agdo estatal, conforme!°.

A efetividade, a seu turno, relaciona-se ao alcance dos resultados pretendidos, a médio
e longo prazo pela administragdo publica. Assim, sua andlise recaia sobre a relacdo entre os
objetivos definidos e os resultados alcangados e, portanto, trata-se de verificar se os resultados
observados foram realmente causados pelas a¢des desenvolvidas e nio por outros fatores'!.

Os elementos necessarios aos trabalhos da Auditoria Operacional sdo auditor,
responsavel pela conducao dos trabalhos, usuérios previstos para quem o auditor elabora o
relatorio de auditoria, o objeto e escopo a serem analisados, bem como a informacao do objeto.
Importante ressaltar que os elementos da auditoria podem apresentar aspectos peculiares nos
diferentes tipos de auditoria, TCU (2020b).

Ademais, normas internacionais de auditoria International Organization of Supreme
Audit Institutions - Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai)

estabelecem uma série de requisitos necessarios a conducao de auditorias efetivas e com alta

9 TCU — TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria operacional. Brasilia, DF: TCU,
2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/11/95/47/41/BFB6B6105B9484B6F18818A8/041218 Manual AO

%20_1_.pdf. Acesso em: 03 abr. 2025.

0 TCU — TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria operacional. Brasilia, DF: TCU, 2018.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/11/95/47/41/BFB6B6105B9484B6F 18818 A8/041218 Manual A0%20 1 .pd
f. Acesso em: 03 abr. 2025.

' TCU — TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria operacional. Brasilia, DF: TCU, 2018.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/11/95/47/41/BFB6B6105B9484B6F 18818 A8/041218 Manual A0%20 1 .pd
f. Acesso em: 03 abr. 2025.


https://portal.tcu.gov.br/data/files/11/95/47/41/BFB6B6105B9484B6F18818A8/041218_Manual_AO%20_1_.pdf
https://portal.tcu.gov.br/data/files/11/95/47/41/BFB6B6105B9484B6F18818A8/041218_Manual_AO%20_1_.pdf
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qualidade. Elencados como requisitos indispensaveis a exceléncia de resultados estdo
independéncia e ética, confianga e asseguragdo, riscos de auditoria, comunicagao, habilidades,
supervisao, julgamento e ceticismo profissionais, controle e asseguracao de qualidade,
materialidade e documentacdo, conforme International Organization of Supreme Audit
Institutions. (2015)ISSAI 300.

A Auditoria Operacional ¢ compreendida por insumos necessarios para a producao dos
resultados, disposigdes normativas que regulamentam os trabalhos e recursos materiais,
tecnologicos e humanos. Ademais, compreende método, com fases determinadas no ciclo de
auditoria, Brasil (2017).

O ciclo de Auditoria Operacional possui inicio com a selecdo dos temas, que comporao
o plano de auditoria. O plano possui como 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, conforme Manual de Auditoria Operacional do
Tribunal de Contas da Unido'?.

A Matriz de andlise de riscos, por sua vez, objetiva auxiliar na definicdo do escopo e
nas questoes de auditoria, através da identificagdo e ponderagdao dos riscos nas atividades
auditadas, identificacdo dos riscos de controle incidentes sobre a atividade, bem como os riscos
residuais mais criticos e merecedores da atenc¢ao da auditoria. Longo (2011) esclarece que se
trata de caracteristica fundamental o uso da matriz de riscos para o estabelecimento da estratégia
e do plano de auditoria para a execugao dos trabalhos.

Posteriormente, a fase de execucdo da auditoria corresponde a coleta dos dados e
informacdes para analises apropriadas e suficientes para respaldar os achados e conclusdes de
auditoria.  Assim, as principais atividades realizadas pelo auditor nesta etapa sado
desenvolvimento do trabalho de campo, coleta e analise de dados, elaboracdo e validagdo da

matriz de achados.'?

12 TCU - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria operacional. Brasilia, DF: TCU,
2020b. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818 A8/Manual_auditoria_oper

acional 4 edicao.pdf. Acesso em: 03 abr. 2025.

13 TCU - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria operacional. Brasilia, DF: TCU,
2020b. Disponivel em:


https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_operacional_4_edicao.pdf
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_operacional_4_edicao.pdf
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Por fim, elabora-se o relatdrio final, principal produto da auditoria, o qual, no ambito
das Entidades Fiscalizadoras Superiores, deve ser submetido a apreciacdo do colegiado
competente, finalizando com a publicizagdo dos resultados. O relatorio final corresponde a
instrumento formal e técnico por intermédio do qual a equipe comunica o objetivo e as questdes
de auditoria, o escopo e suas limitagdes, o método usado, os achados de auditoria, as conclusdes
e a proposta de encaminhamento (TCU, 2020b).

A etapa de monitoramento da Auditoria Operacional, por sua vez, visa acompanhar as
providéncias adotadas pelo auditado em relagdo as deliberagdes proferidas. Assim, o
monitoramento nao se restringe a verificagdo da implementagdo das deliberacdes, mas deve se
concentrar em verificar se a entidade auditada tratou de forma adequada os problemas e se
remediou a situagdo subjacente ap6s um periodo razodvel, (TCU, 2020b).

Embora trate-se de fases encadeadas, faz-se importante mencionar que a Auditoria
Operacional pode sofrer superposi¢des. O relatdrio de auditoria pode (e deve) comecar a ser
estruturado no inicio do planejamento, mediante um esbogo baseado na hierarquia dos objetivos
de auditoria formulados (questao fundamental, questdes, subquestdes e hipoteses de auditoria).
Portanto, ¢ possivel ter uma nocao clara da dire¢do do trabalho, projetando-se as conclusdes
possiveis a que se pode chegar com a sua realizagdo.'*

Cabe destacar que os manuais de Auditoria Operacional atualmente disponiveis, a
exemplo dos elaborados pelo Tribunal de Contas da Unido, pelo Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina e pela INTOSAI, foram concebidos para Entidades Fiscalizadoras Superiores
e estruturas de controle de médio e grande porte, pressupondo equipes técnicas dedicadas a
auditoria, segregacdo de funcgdes entre planejamento, execucdo e revisdo, e sistemas de
informacao consolidados. Esse pressuposto, contudo, ndo corresponde a realidade da maioria
dos municipios brasileiros de pequeno e médio porte, nos quais, conforme apontam Grin,

Demarco e Abrucio (2021), o controle interno enfrenta restricdes severas de capacidade

https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818 A8/Manual_auditoria_oper

acional 4 edicao.pdf. Acesso em: 03 abr. 2025.

14 TCU - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria operacional. Brasilia, DF: TCU,
2020b. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818 A8/Manual_auditoria_oper

acional 4 edicao.pdf. Acesso em: 03 abr. 2025.
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https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_operacional_4_edicao.pdf
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_operacional_4_edicao.pdf
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institucional, com escassez de recursos humanos qualificados e auséncia de estrutura técnica
especializada. No estado de Minas Gerais, esse cendrio € especialmente pronunciado: a maioria
dos municipios possui Controladorias nas quais o controle interno ¢ frequentemente exercido
por um unico servidor ou por equipe reduzida, acumulando fungdes de auditoria, ouvidoria e
compliance, sem estrutura especifica de planejamento de auditorias — realidade que contrasta
com o mandato constitucional estabelecido pelo art. 74 da Constitui¢do Federal de 1988, que
impde aos municipios a manutencdo de sistema de controle interno capaz ndo apenas de
verificar a legalidade dos atos, mas de avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia da
gestdo. Diante dessa lacuna, a contribui¢do do presente trabalho consiste em adaptar a
metodologia de Auditoria Operacional, com suas fases de planejamento, execugao, relatorio e
monitoramento descritas ao longo desta se¢do, a realidade operacional dos pequenos e médios
municipios mineiros, simplificando etapas e tornando vidvel a sua execu¢ao por equipes de
Controle Interno reduzidas, sem prejuizo do rigor metodologico exigido e das dimensdes de
eficiéncia, eficacia e efetividade que, conforme Costa e Castanhar (2003) e Draibe (2001),
constituem os pardmetros essenciais para mensurar os resultados de politicas publicas. Os
procedimentos metodologicos adotados para a consecucdo desse objetivo sdo apresentados na

secdo a seguir.

3 METODOLOGIA

O autor Thiollent (2009) apresenta o conceito da natureza da pesquisa aplicada como
aquela que se concentra em torno dos problemas presentes nas atividades das instituigdes,
organizagoes, grupos ou atores sociais. Este tipo de pesquisa estd empenhada na elaboracao de
diagnosticos, identificacao de problemas e busca de solugdes, bem como responde a demandas
formuladas por clientes, atores sociais ou institui¢des.

Dentre as abordagens metodoldgicas para a execugao de projetos de pesquisa aplicada,
Thiollent (2009) menciona métodos estatisticos, avaliacao de impacto, pesquisas de opinido ou
surveys, experimentos naturais e estudo de caso. O estudo de caso, segundo o autor trata-se de
metodologia bastante utilizada nas Ciéncias Sociais € pode combinar diversas técnicas para
coleta de dados, andlise documental, entrevistas, questionarios e observagoes.

Yin (2001), por sua vez, descreve o estudo de caso como um método de pesquisa que

utiliza dados qualitativos, coletados a partir de eventos reais, com o objetivo de explicar,
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explorar ou descrever fendmenos atuais, que estdo inseridos em seu proprio contexto. Ele se
caracteriza por ser um estudo detalhado e exaustivo de poucos ou de um tunico objetivo, de
modo a fornecer conhecimentos profundos sobre determinada matéria.

Assim, a natureza da pesquisa do presente projeto pode ser classificada como Aplicada
ou Tecnoldgica, uma vez que procurou desenvolver materiais para futuras implementacdes do
mecanismo da Auditoria Operacional pela gestio municipal. A constru¢do dos materiais,
portanto, objetiva subsidiar a futura avaliagdo de politicas publicas, assim como ocorre na esfera
federal e estadual pelos 6rgaos de controles internos e externos.

O municipio de Campo Belo, em Minas Gerais, foi selecionado como unidade de anélise
por reunir caracteristicas representativas da maioria dos municipios mineiros de médio porte:
populagao entre 50.000 e 100.000 habitantes, estrutura administrativa com secretarias tematicas
consolidadas, Controladoria Municipal formalmente instituida por lei complementar e
dependéncia de transferéncias federais e estaduais para o financiamento das politicas publicas
finalisticas. Conforme Yin (2001), o estudo de caso ¢ estratégia adequada para fenomenos
contemporaneos inseridos em seu proprio contexto, especialmente quando os limites entre o
fendmeno e o contexto nao sdo claramente evidentes. A escolha de um Unico municipio ndo
visa a generalizagdo estatistica, mas a generalizacdo analitica, isto €, a produg@o de proposigdes
teoricas e metodoldgicas que possam ser testadas e replicadas em contextos institucionais
similares. Logo, Campo Belo representa um caso tipico, ¢ ndo excepcional, da realidade
enfrentada pela maioria das Controladorias Municipais brasileiras de médio porte, o que confere
ao Manual produzido potencial de aplicabilidade que transcende o municipio estudado.

Préve (2011) esclarece que a elaboracdo de um manual deve seguir uma sequéncia
logica que permita estabelecer um roteiro padrdo basico das atividades a serem realizadas.
Assim, a primeira etapa compreende o (re)desenho dos processos, com o objetivo de identificar
e apresentar as informagdes em linguagem técnica, definir objetivos e tratar de produzir um
instrumento com o menor custo possivel.

Esta etapa objetiva a otimizacao e clareza do objeto a ser construido. Logo, o objetivo
da primeira fase ¢ o levantamento de dados acerca do trabalho, das atribui¢des e competéncias
dos atores entrevistados, o ambiente de estudo, a metodologia a ser aplicada e a reunido da
analise documental para a constru¢do do manual. Assim, o ambiente de estudo foi o municipio

de Campo Belo, situado na regido centro-oeste de Minas Gerais, com uma populacao residente
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de 52.277 pessoas, conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
atualizados em 2022.

A segunda etapa de elaboracao do manual, por sua vez, consiste no levantamento de
informacdes da realidade. Esta etapa envolve a realizagdo de entrevistas com diversos niveis
hierarquicos, avaliagdo e conhecimento de toda a estrutura e obtencdo de dados de fontes
documentais tais como legislagdes, outros manuais, bem como demonstrativos e outros
programas em execugdo'”.

O levantamento de informagdes da realidade permite conhecer a realidade do objeto a
ser estudado e a reunido de informagdes de legislacdes, manuais e programas em execugao
acerca do tema de Auditoria Operacional demonstra a proximidade do trabalho com a pesquisa
bibliografica. Severino (2007) pontua que a reunido de informagdes pela pesquisa bibliografica
realiza-se pelo registro disponivel, decorrente de pesquisas anteriores, em documentos
impressos, como livros, artigos, teses etc. Assim, utilizar-se-a dados de categorias teoricas ja
trabalhadas por outros pesquisadores e devidamente registrados.

Assim, considerando que o municipio estudado possui nove secretarias municipais,
optou-se, por critério de amostragem intencional (Patton, 2015), pela delimitagdo do estudo as
trés secretarias de maior representatividade orcamentdaria e institucional. A escolha dessas trés
areas reflete um padrdo comum aos municipios mineiros de pequeno e médio porte, nos quais
duas das secretarias pesquisadas concentram parcela expressiva da despesa or¢amentaria por
forca de vinculagdes constitucionais a fundos e transferéncias de origem federal e estadual, ao
passo que a terceira concentra parte relevante dos investimentos custeados por conveénios,
emendas parlamentares e repasses extraordinarios dos governos estadual e federal. Juntas, as
trés secretarias concentraram mais de 67% do orcamento municipal nos exercicios de 2025 e
2026, conforme as Leis Orcamentarias Anuais analisadas. Por reunirem, simultaneamente, alto
volume de recursos proprios, vinculados e transferidos, e por estarem entre as areas mais
sensiveis a falhas de controle interno na gestdo municipal, essas trés secretarias foram
consideradas as mais representativas para os fins desta pesquisa, em consonancia com o que
Grin, Demarco e Abrucio (2021) identificam como as areas de maior exposi¢do a riscos de

gestdo nos municipios brasileiros.

IS PREVE, Altamiro Damian Organizagio, sistemas e métodos / Altamiro Damian Préve. — 2. ed. rev.

atual. — Floriandpolis: Departamento de Ciéncias da Administragdo/UFSC, 2011.
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Assim, nessas trés secretarias, bem como na area de controle interno € na assessoria
juridica do municipio, foram realizadas entrevistas com gestores municipais, servidores
responsaveis pelo acompanhamento e avaliagcdo das politicas publicas em suas respectivas
pastas, assessores juridicos e auditores de controle interno. Cabe registrar que o cargo de
Analista de Politicas Publicas estd formalmente previsto na estrutura organizacional de apenas
uma das secretarias municipais do municipio estudado, ndo integrando a estrutura das demais.
Os servidores entrevistados nas trés secretarias pesquisadas exercem fung¢des materialmente
equivalentes, de acompanhamento, planejamento e avaliagdo das agdes de suas pastas , mas
sob denominagdes funcionais distintas, conforme os cargos previstos na estrutura de cada
secretaria. Os critérios adotados na escolha dos entrevistados decorrem do fato de se tratarem
de atores que atuam nas fases de identificacdo dos problemas, construcdo de agenda,
formulacao, implementagdo, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas, conforme o
ciclo de gestao descrito por Secchi (2013), o que os torna interlocutores privilegiados para os
fins desta pesquisa.

Deste modo, foram realizadas entrevistas com gestores municipais, servidores
responsaveis pelo acompanhamento e¢ avaliagdo das politicas publicas em suas respectivas
pastas, assessores juridicos e auditores de controle interno das trés secretarias pesquisadas,
conforme o critério de selegdo apresentado anteriormente. No total, foram realizadas treze
entrevistas, abrangendo todos os participantes previstos no projeto de pesquisa aprovado pelo
Comité de Etica em Pesquisa. O perfil funcional de cada participante, identificado de forma
anonimizada, ¢ apresentado no Quadro 5, na se¢do 4.1 deste trabalho.

A opgdo por essas trés secretarias € a nao inclusdo das demais deve-se ao critério de
representatividade orcamentaria e institucional. As trés secretarias selecionadas concentraram,
juntas, mais de 67% do orcamento municipal nos dois exercicios analisados, conforme as Leis
Or¢amentarias Anuais. As demais secretarias municipais, embora igualmente relevantes para a
gestao local, apresentaram participacao orgamentaria substancialmente inferior, o que as tornou
menos representativas para os fins desta pesquisa. Esse critério de selecdo estd alinhado ao que
Grin, Demarco e Abrucio (2021) identificam como as areas de maior exposi¢do a riscos de
gestdo nos municipios brasileiros.

Ademais, a escolha dessas trés secretarias ndao se justifica apenas pelo critério de
materialidade orcamentaria, mas também pela variabilidade de perfis de politica publica que

oferecem, ampliando a abrangéncia analitica da pesquisa. A primeira secretaria pesquisada
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representa politicas de prestag@o de servigo continuado com forte inducao federal de avaliacao
por meio de sistemas externos de mensuragao e financiamento vinculado. A segunda representa
politicas de prestacdo de servigo com metas federais vinculadas e estrutura propria de controle
e avaliacdo, porém de funcionamento inteiramente reativo as cobrangas externas. A terceira
representa politicas de investimento e manutencdo com ciclo orgamentario distinto, dependente
de repasses extraordinarios, e sem qualquer mecanismo de avaliagdo induzida externamente.
Essa combinagao de perfis: servigo continuado com indugdo externa forte, servico continuado
com estrutura de controle propria mas reativa, e politica de investimento sem avaliagdo
sistematizada, cobre trés dimensdes analiticas distintas da gestao ptiblica municipal, conferindo
a pesquisa uma variabilidade empirica que vai além da representatividade orgamentéria e
fortalece a consisténcia metodologica do recorte adotado, em consonancia com o critério de
amostragem intencional por méaxima variagdo proposto por Patton (2015).

As entrevistas foram realizadas presencialmente, com gravagdo de audio mediante
consentimento e anotagdes, em observancia as exigéncias éticas aprovadas pelo Comité de Etica
em Pesquisa (Parecer n° 8.009.620, CAAE n° 93550125.7.0000.5148) e a necessidade de
obtencdo do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), garantindo o anonimato e
a confidencialidade dos participantes. O roteiro semiestruturado utilizado nas entrevistas ¢
apresentado no Apéndice I deste trabalho. Ademais, as secretarias municipais cujos servidores
participaram das entrevistas sdo identificadas de forma anonimizada no Quadro 1 a seguir.

Quadro 1- Secretarias Municipais, que forneceram dados para a elaboragdo do Manual

de Auditoria Operacional

Secretaria Municipal

Secretaria Municipal 1

Secretaria Municipal 2

Secretaria Municipal 3

Fonte: elaborado pela autora do projeto, com base nas informagdes institucionais das

Secretarias Municipais de Campo Belo-MG.

Ap0s as entrevistas, os dados coletados foram submetidos a andlise de contetido. A
analise de conteudo consiste em uma técnica de analise, utilizada para produzir inferéncias, a
partir de materiais textuais para seu contexto social, de forma objetivada conforme Bauer

(2015). Ademais, a analise de conteudo apresenta diferentes fases de andlise, a saber: a pré-
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analise (organizagdo), a explora¢ao do material (codificacdo, categorizagdo) e o tratamento dos
resultados (inferéncia e interpretacdo).'®

Assim, foi utilizada a andlise categorial, de modo que foi definida uma classificacao
preestabelecida para verificar a presenca ou frequéncia de determinados conceitos. A
categorizacdo, segundo Bardin (2016), ¢ uma operacdo de classificagio de elementos
constitutivos de um conjunto, por diferenciagdo e, seguidamente, por reagrupamento segundo
o género (analogia), com os critérios previamente definidos. Foram utilizados também a
exclusdo mutua, a homogeneidade, a pertinéncia, a objetividade/fidedignidade e a
produtividade na andlise categorial.!’

As falas dos entrevistados foram selecionadas e agrupadas pelas perguntas-tema do
roteiro, procedendo-se a pré-analise dos conteudos apresentados, etapa que, conforme Bardin
(2016), corresponde a organizacdo do material e a formula¢do das hipdteses e objetivos que
orientardo as etapas subsequentes da analise. As falas foram integralmente transcritas, tendo
em vista a utilizacdo de gravagcdo de dudio com autorizagdo prévia dos entrevistados, o que
permitiu maior fidelidade ao contetido produzido em campo. Em seguida, foi realizada a
exploragdo do material, com a codificacdo das unidades de registro, os trechos de fala
correspondentes a cada pergunta-tema do roteiro, e das unidades de contexto que lhes conferem
sentido, conforme preconizado por Bardin (2016). Por fim, foram realizadas as andlises e
interpretagdes do conteudo, com inferéncias fundamentadas nos dados empiricos e articuladas
ao referencial tedrico construido nas se¢des anteriores.

A partir da sistematizacdo das falas por semelhanca e recorréncia entre os diferentes
entrevistados, foram identificadas cinco categorias de andlise, apresentadas no Quadro 2 a
seguir. Essas categorias sdo retomadas e aprofundadas na se¢do de Resultados e Discussao, na
secdo 4.2, com indicagdo de frequéncia, falas representativas e implicacdes para a construgdo

do Manual.

Quadro 2 — Categorias de andlise de contetido das entrevistas

16 BARDIN, Laurence. Analise de Contetido. Tradugio: Luis Antero Reto e Augusto Pinheiro.
Sao Paulo: Edi¢des 70, 2011. 279 p.
7BARDIN, Laurence. Analise de Conteudo. Tradugdo: Luis Antero Reto e Augusto Pinheiro.
Sao Paulo: Edi¢des 70, 2011. 279 p.
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Categoria

Descrigao

Auséncia de avaliacdo de resultados: inexisténcia de mecanismos municipais
auténomos que mensurem a efetividade das politicas publicas; foco exclusivo em

conformidade formal

Capacidade institucional limitada: equipe reduzida, auséncia de sistema

tecnoldgico proprio e de metodologia de auditoria operacional

Resisténcia cultural e inadequagdo das politicas federais ao contexto local: cultura
organizacional resistente a mudangas e politicas implementadas apenas para

cumprir a legislacdo, sem aderéncia a realidade municipal

Baixa qualidade e disponibilidade dos dados municipais: dados externos (IBGE,
questionarios federais) distorcem a realidade local; sistemas de terceiros dificultam

0 acesso ¢ a rastreabilidade dos registros

Reconhecimento espontdneo da necessidade de manual e capacitacdo:
entrevistados identificaram, sem qualquer indug@o, que um manual pratico com
passo a passo ¢ capacitagdo dos servidores ¢ o instrumento adequado para

implementar a avaliagdo de desempenho no municipio

Fonte: elaborado pela autora do projeto, conforme a metodologia de Bardin (2016).

No que se refere ao levantamento de procedimento bibliografico e documental,

inicialmente foi realizado um levantamento bibliografico e revisao literaria acerca do exame e

adocdo da Auditoria Operacional - Auditoria de Desempenho. Deste modo, foi realizado um

estudo da Legislagdo e de Manuais, que regem o mecanismo da Auditoria Operacional em

ambito federal e estadual, bem como da Legislagdo Municipal que ampara o trabalho do 6rgao

da Controladoria Municipal e as atribui¢des do Cargo de Auditor de Controle Interno, conforme

apresentado no quadro 3:

Quadro 3 — Instrumentos normativos e documentais de referéncia utilizados na construgao do
Manual de Auditoria Operacional para Municipios

LEGISLACAO/
MATERIAL

O QUE | ABORDAGEM
ESTABELECE
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CONSTITUICAO
REPUBLICA

DA

FEDERATIVA DO BRASIL

DE 1988

Texto
constitucional
promulgado em 5
de outubro de
1988, com as
alteragdes
determinadas
pelas  Emendas
Constitucionais

de Revisdo nos 1

a 6/94, pelas
Emendas
Constitucionais

nos 1/92 a
91/2016 ¢ pelo
Decreto

Legislativo  no

Analisar a SECAO IX — Da Fiscalizagdo

Contabil, Financeira e Orgamentaria.

186/2008.
DECRETO N° 3.591, DE 6 Analisar como o Sistema de Controle Interno
Dispde sobre o o .. L
DE SETEMBRO 2000 Sistema de | Federal disciplina atividades de avaliagéo da
Controle Interno | agio governamental e da gestdo dos
do Poder

Executivo Federal
e da outras
providéncias.

administradores publicos federais, com

relagdo  as finalidades, atividades,

organizag¢ao, estrutura e competéncias.



https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
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PORTARIA-SEGECEX N°
18, DE 12 DE NOVEMBRO

Aprova a revisao

do Manual de

Analisar requisitos e orientagdes para a

realizacdo de Auditoria Operacional e

controle de qualidade pelas unidades

DE 2020 Auditoria técnicas, através de praticas embasadas nas
Operacional. normas internacionais de auditoria da
Intosai.
MANUAL DE | Estabelece Analisar as praticas orientadas a Orgdos e
ORIENTACOES orientagdes unidades que integram o Sistema de Controle
TECNICAS DA | técnicas para o | Interno do Poder Executivo Federal (SCI) e
ATIVIDADE DE | exercicio da | as auditorias internas singulares dos 6rgaos e
AUDITORIA INTERNA | atividade de | entidades do Poder Executivo Federal
GOVERNAMENTAL DO | auditoria interna | (Audin) sobre os meios de operacionalizar os
PODER EXECUTIVO | governamental contetdos constantes do Referencial
FEDERAL nos Orgaos e | Técnico.
unidades

integrantes  do
Sistema de

Controle Interno

do Poder
Executivo
Federal, em
conformidade
com 0
Referencial
Técnico da

Atividade de
Auditoria Interna

Governamental




33

do Poder
Executivo

Federal.

MANUAL DE AUDITORIA
E DEMAIS
FISCALIZACOES - TCDF

Dispde sobre as

metodologias,
normas e
procedimentos
aplicaveis as
auditorias e
demais
fiscalizagoes
realizadas  pelo
Tribunal de
Contas do

Distrito Federal,
em alinhamento
as normas
nacionais e
internacionais de
auditoria do setor

publico.

Analisar a incorporacdo de modernas
técnicas e conceitos do Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission — COSO e ajustes com vistas ao
alinhamento as normas nacionais ¢
internacionais de auditoria, aplicaveis ao
Controle Externo, adotadas como Normas
Gerais de  Auditoria, bem como
metodologias aplicaveis as auditorias, e
demais tipos de fiscalizagdes realizados pelo
Tribunal, quais sejam o monitoramento, a

inspecao e o levantamento.

MANUAL DE AUDITORIA
DO TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DE
MINAS GERAIS

Dispde sobre os
métodos, técnicas
e procedimentos
de auditoria
governamental a

serem observados

nas auditorias
realizadas  pelo
Tribunal de

Contas do Estado

Analisar métodos, técnicas e procedimentos
de auditoria para o setor publico, também
denominada Auditoria Governamental, a
serem observados quando da realizagdao de
auditorias do Tribunal de Contas do Estado

de Minas Gerais (TCE-MG).
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de Minas Gerais,

com énfase nos

principios de
economicidade,
eficiéncia,
eficacia e

efetividade da

gestao publica.

DECISAO NORMATIVA N°
02, DE 26 DE OUTUBRO
DE 2016

Dispde acerca das
Orientagdes sobre
Controle Interno,
aplicaveis aos

sistemas de
controle interno
de cada um dos
Poderes do
Estado de Minas

Gerais e dos seus

Municipios.

Analisar os procedimentos de controle,

através de avaliagdo de desempenho

operacional, elementos essenciais do
Sistema de Controle Interno, de cada um dos
Poderes do Estado de Minas Gerais ¢ dos
seus Municipios, segundo o Tribunal de

Contas de Minas Gerais.

LEI ORGANICA DE 05 DE
FEVEREIRO DE 2018

Dispde sobre a lei

organica do
municipio de
Campo Belo -
Minas Gerais,
conforme
especifica.

Analisar as atividades de fiscalizacdo e
controle, em esfera municipal, bem como as
competéncias integradas do sistema de
controle interno dos Poderes Legislativo,
Executivo e das entidades da Administragao
Publica no tocante as avali¢cdes de metas,
execugdo de programas de governo,
avaliagdo de resultados, e aplicacdo de
recursos publicos por entidade de direito

privado.

LEI COMPLEMENTAR N°
174, DE 13 DE NOVEMBRO
DE 2019.

Dispde sobre a
Estrutura

Administrativa

Analisar as atribui¢cdes do 6rgao de controle
interno, e, dentre suas competéncias, a

promocao e a verificagdo das atividades de
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Organizacional
do Municipio de
Campo Belo-MG.

controle, por meio de auditorias.

LEI COMPLEMENTAR N°
176, DE 12 DE DEZEMBRO
DE 2019

Dispde sobre os
cargos e
vencimentos no
ambito do
Municipio de
Campo Belo e da
outras

providéncias.

Analisar as atribui¢des do Cargo de Auditor
de Controle Interno, ressalta que caberd ao
servidor ocupante a execucdo de auditorias,
fiscalizagdes, diligéncias e demais ag¢des de
controle ¢ de apoio a gestdo, nas suas

diversas modalidades, relacionadas a

aplicagdo de recursos publicos, bem como ao

exame de legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade, economicidade,

eficiéncia e  efetividade dos  atos

governamentais, em  seus  aspectos

financeiro, orcamentario, contabil,

patrimonial e operacional.

DECRETO N° 6.804, DE
26 DE JANEIRO DE 2023

Dispde sobre as

atividades de
auditoria do
orgao da

Controladoria no
ambito da
administracao
direta e indireta
do Municipio de
Campo Belo e da
outras

providéncias.

Analisar a programacao anual das atividades
de auditoria, fases das auditorias, elaboragao
de relatorios, emissdo de estudo técnico

preliminar e prerrogativa dos auditores

Fonte: elaborado pela autora, com base nos instrumentos normativos e documentais citados.

A terceira etapa de elaboragdo de um manual, segundo Préve (2011), trata do

planejamento do manual, que visa definir as atividades e os perspectivos periodos de execugao.

O autor ainda destaca o levantamento de informacgdes de indicadores de necessidade de
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orientacdo quanto a realizagdo de atividades de uma determinada area, reunido de informagdes
sobre a unidade ou atividades especificas, definicdo do desenvolvimento e manutengdo de
planejamentos segmentados e definicdo das finalidades das unidades da organizagao.

A etapa de planejamento do manual, portanto, envolveu a elaboragdo do manual de
Auditoria Operacional. Neste momento foram analisadas as indicagdes de necessidade de
orientacdo quanto a realizagdo de atividades de uma determinada érea, reunido de informagdes
relativas a unidade ou atividade especifica.

Dentro desta terceira etapa encontra-se a formatagdo do manual, que deve contemplar
secoes destinadas a introdugdo, sumdrio ou indices numéricos, instrugdes para uso e
atualizagdo, contetido, anexos, apéndices, glossario e referéncias bibliograficas. Conforme
Préve (2011), a introdugdo tem por finalidade apresentar os objetivos do manual e a forma como
seu conteudo esta estruturado e disposto. O sumario ou indice numérico deve ser organizado
em itens, identificando o conteudo e a pagina correspondente, de modo a permitir a rapida
localizagao das informag¢des. O manual pode conter, ainda, instrugdes para uso e atualizagdo,
elaboradas com objetividade e clareza, podendo destacar, por exemplo, o sistema de codificagao
adotado e a forma de utilizacao de anexos e apéndices. Esses elementos, anexos, apéndices e
glossario, sdo dispostos no manual como forma de ilustragdo e auxilio a compreensdo do
conteudo, podendo incluir modelos de formularios, graficos, exemplos de outras organizagdes
e glossarios de termos técnicos. Por fim, as referéncias bibliograficas devem apresentar os
autores citados e consultados na estruturacdo do manual, observadas as normas de referéncia
aplicaveis.

Em um segundo momento da elaboracdo do manual, Teles (2014) propde a validacdo
do documento. A validagdo trata-se de fase necessaria para a observancia da autenticidade,
integridade e conformidade com as normas da institui¢do. Ademais, segundo Ollaik e Ziller
(2012) a validade na pesquisa qualitativa assume uma concep¢ao distinta, pois a mesma se
relaciona intimamente ao fato de a pesquisa ser bem desenvolvida, apresentando uma
veracidade valida mais ligada a coeréncia do processo metodologico e a consisténcia dos
resultados.

A validag¢do formal do Manual, por meio de aplicacdo-piloto em condigdes reais de
auditoria e avaliacdo critica pelos usudrios, ndo foi realizada nesta pesquisa, constituindo
limitagdo metodologica reconhecida e agenda prioritaria para estudos futuros, conforme

detalhado nas Consideracoes Finais.
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O Quadro 4, a seguir, sintetiza essa correspondéncia, organizando-a em quatro etapas
sequenciais, alinhadas as fases propostas por Préve (2011), redesenho dos processos,
levantamento de dados, planejamento e formatagdo, as quais se soma a etapa de validacao
adotada nesta pesquisa, de modo a tornar explicito o encadeamento entre o referencial tedrico
e as acoes efetivamente desenvolvidas ao longo do estudo.

Quadro 4 — Correspondéncia entre as etapas metodologicas de Préve (2011) e as agdes

desenvolvidas na pesquisa

Etapas de Préve (2011)

O que foi previsto

O que foi realizado

1* etapa — Redesenho dos processos:
identificagdo da lacuna institucional,
definicdo do objeto do manual e
delimitacdo do escopo com o menor
custo possivel.

Identificar a auséncia de
instrumento de auditoria
operacional adaptado a
realidade municipal e
definir o produto técnico a
ser construido.

Identificada a lacuna empirica e
normativa: os manuais existentes (TCU,
TCDF, TCE-MG) foram elaborados para
Entidades Fiscalizadoras Superiores,
sem aderéncia a realidade das
Controladorias Municipais de pequeno e
médio porte. Definido o objeto: um
Manual de Auditoria Operacional
voltado especificamente a municipios de
pequeno e médio porte, como produto
técnico do Mestrado Profissional em
Administragdo Ptblica da UFLA.

2% etapa — Levantamento de dados da
realidade: realizacdo de entrevistas
com diferentes niveis hierarquicos,
analise documental de legislagdes,
manuais e programas em execugao.

Coletar dados primarios e
secundarios que
subsidiassem as decisdes
de conteudo, linguagem e
estrutura do Manual.

Realizadas treze entrevistas
semiestruturadas com gestores,
assessores juridicos e auditores de
controle interno das trés secretarias
pesquisadas e da area de controle interno
do municipio, com foco diagnostico:
identificar lacunas, necessidades e
condigdes institucionais que deveriam
orientar a constru¢do do Manual. Os
dados foram submetidos a analise de
conteido categorial segundo Bardin
(2016), resultando em cinco categorias
analiticas que orientaram diretamente as
escolhas de design do Manual.
Paralelamente, foram analisados onze
instrumentos normativos nas esferas
federal, estadual e municipal.

3* etapa — Planejamento e
formatacgao: sistematizagdo do
conteudo levantado na estrutura do
produto  técnico, com  segdes,
glossario,  siglas, modelos e
referéncias.

Traduzir os  achados
empiricos e o referencial
normativo em um
instrumento  estruturado,
acessivel e aplicavel a
equipe de controle interno
municipal.

Construido o Manual com as quatro
fases do ciclo de Auditoria Operacional
— Planejamento, Execugdo, Relatorio e
Monitoramento —, com instrumentos
simplificados (Matriz de Risco, Matriz
de Planejamento, Matriz de Achados e
modelos de relatorios), glossario, lista de
siglas e referéncias bibliograficas. O
contetido foi diretamente moldado pelos
achados empiricos das cinco categorias
analiticas identificadas nas entrevistas,
que determinaram as principais decisdes
de design: simplificagdo dos
instrumentos, foco em fontes primdrias
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de dados, inclusdo dos fatores de risco
institucionais municipais e énfase no
carater orientador e nao punitivo da
auditoria.

4* etapa — Validacdo: consulta a
especialistas e ao publico-alvo, com
adequacao do manual e revisdo textual
(Préve, 2011). No modelo ideal, uma
segunda rodada de entrevistas, apos a
construgdo do instrumento, teria foco
na validagdo: verificar se o Manual
responde as necessidades
identificadas, se sua linguagem ¢
acessivel e se seus instrumentos sao

Realizar valida¢ao formal
do Manual com
especialistas em auditoria
operacional e com os
proprios servidores
municipais que utilizardo o
instrumento, em etapa
posterior a sua aplicagdo
pratica, conforme previsto
por Préve (2011).

A validagdo formal prevista por Préve
(2011) na3o foi realizada em etapa
separada e posterior. As entrevistas
realizadas cumpriram exclusivamente a
funcdo diagnostica, e as percepcdes dos
entrevistados foram incorporadas ao
Manual de forma concomitante a coleta
de dados. Reconhece-se essa adaptagdo
como limitagdo metodoldgica e sugere-
se que a validagdo do Manual — por

operaveis nas condigdes reais. meio de aplicagdo-piloto em uma
auditoria operacional efetiva e avaliagdo
critica pelos usudrios apds um ciclo
completo de uso — constitui a principal

agenda para pesquisas futuras.

Fonte: elaborado pela autora do projeto, conforme o autor Préve (2011).

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Esta secdo apresenta e¢ discute os resultados obtidos a partir das treze entrevistas
semiestruturadas realizadas com servidores municipais de Campo Belo-MG e da analise
documental conduzida ao longo da pesquisa. A avaliacdo de politicas publicas, conforme
aponta Secchi (2013), constitui fase fundamental do ciclo de gestdo, uma vez que € por meio
dela que a administragdo publica pode aprimorar continuamente suas acdes € corrigir rumos.
No entanto, como a literatura tem reiteradamente demonstrado, essa fase ¢ precisamente a que
encontra maiores obstaculos no ambito municipal, seja pela escassez de recursos humanos
qualificados, seja pela auséncia de metodologias adaptadas a realidade de gestdes com equipes
reduzidas e sem suporte tecnoldgico especializado (Grin, Demarco e Abrucio, 2021; Menicucci,
2008). Os achados desta pesquisa dialogam diretamente com esse diagnostico, confirmando-o
e revelando, ao mesmo tempo, especificidades do contexto de Campo Belo-MG que
enriquecem a compreensdo desse fendmeno e que orientaram as decisdes centrais de construgdo
do Manual de Auditoria Operacional para Municipios, o qual trata-se de produto técnico central
desta dissertacao.

Assim, a andlise das entrevistas seguiu os procedimentos da analise de contetido
propostos por Bardin (2016), com categorizacdo tematica das falas dos participantes a partir de

critérios de recorréncia, relevancia e pertinéncia em relacdo aos objetivos da pesquisa. Esse
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percurso metodoldgico permitiu identificar cinco categorias analiticas que sintetizam, com
fidelidade, o panorama da gestdo de politicas publicas no municipio estudado: a auséncia de
mecanismos auténomos de avaliagdo de resultados; a capacidade institucional limitada das
secretarias e do 6rgdo de controle interno; a resisténcia cultural a mudangas e a inadequagao
das politicas federais ao contexto local; a baixa qualidade e disponibilidade dos dados
municipais; € o reconhecimento espontaneo, pelos proprios entrevistados, da necessidade de
um instrumento pratico de auditoria operacional. Essas categorias ndo emergiram apenas como
confirmacao do que a literatura ja havia antecipado, elas revelaram nuances e especificidades
do contexto municipal que a pesquisa bibliografica, por si sd, ndo seria capaz de capturar, € que
determinaram escolhas metodoldgicas do Manual que o diferenciam substancialmente dos
modelos de referéncia existentes, elaborados para Entidades Fiscalizadoras Superiores com
estruturas incompativeis com a realidade dos municipios de pequeno e médio porte.

Os resultados, por sua vez, sdo discutidos a luz dos eixos tedricos que estruturam o
referencial deste trabalho. A avaliagdo de politicas publicas, em sua dupla natureza de estudo
da politica e para a politica, distin¢cdo consolidada na literatura anglo-saxa e recuperada por
Schmidt (2018), ¢ tratada ndo como exercicio académico isolado, mas como instrumento de
aprimoramento concreto da gestdo publica municipal. Ademais, Wholey (1994) ja advertia que
o processo de avaliagdo sera tanto mais util quanto mais baseado em planejamento consistente,
capaz de estabelecer relagdes causais entre atividades, produtos e resultados, premissa que
orientou a constru¢do dos instrumentos do Manual proposto nesta pesquisa. Da mesma forma,
a triade eficiéncia, eficacia e efetividade, sistematizada por Draibe (2001), Costa e Castanhar
(2003) e Alves e Passador (2011) como as trés dimensdes basicas para mensurar os resultados
de politicas publicas, serviu de referéncia para a estruturacao das categorias de andlise e para a
defini¢do dos critérios de avalia¢do incorporados ao Manual.

A secdo estd organizado em quatro subsegdes. A secdo 4.1 apresenta o perfil dos
entrevistados, caracterizando o grupo de participantes segundo seus vinculos institucionais e
fun¢des desempenhadas, com destaque para a diversidade de perfis que compdem o universo
de atores envolvidos na gestdo de politicas publicas no municipio. A secdo 4.2 expde a
categorizacdo e a andlise de conteudo das entrevistas, com as cinco categorias tematicas
emergentes sistematizadas no Quadro 6 e comentadas em relacdo as suas implicacdes para a
constru¢do do Manual. A se¢do 4.3 discute as contribui¢des especificas da pesquisa qualitativa

e documental para o produto técnico da dissertacdo, articulando os dados empiricos as trés
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etapas de Préve (2011), redesenho dos processos, levantamento de dados e planejamento e
formatagao, e demonstrando de que forma cada achado se traduziu em uma decisdo concreta de
design do instrumento. Por fim, a se¢do 4.4 confronta os resultados com o referencial tedrico,
destacando as convergéncias com a literatura e as particularidades da realidade municipal

estudada que merecem atengdo tanto do ponto de vista académico quanto da gestdo publica.

4.1 Perfil dos entrevistados

A selegao dos participantes desta pesquisa seguiu critério intencional de competéncia,
conforme previsto no projeto aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa (Parecer n°
8.009.620, CAAE n° 93550125.7.0000.5148). Foram entrevistados servidores municipais de
Campo Belo-MG com atuacdo direta nas areas de formulagdo, implementagao,
acompanhamento ou avaliacdo de politicas publicas, distribuidos entre a Controladoria
Municipal, a Assessoria Juridica do Municipio e as trés secretarias municipais pesquisadas. A
escolha dessas trés secretarias finalisticas justifica-se pela sua representatividade orgamentaria,
concentram mais de 67% do orcamento municipal nos exercicios de 2025 e 2026, conforme as
Leis Orcamentarias Anuais analisadas, e pela diversidade de perfis de gestdo que oferecem,
abrangendo politicas de natureza continuada e politicas induzidas por transferéncias federais.
O universo de entrevistados totalizou treze participantes, nimero que correspondeu ao previsto
no projeto de pesquisa aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa.

A delimitacdo do numero de entrevistados foi balizada pelo critério de saturagao tedrica,
de modo que a interrupgdo da coleta de dados ocorreu a partir do momento em que as novas
interacdes passaram a apresentar redundancia conceitual. Desse modo, a recorréncia das
informacdes fornecidas pelos participantes evidenciou a estabilidade das categorias analiticas
emergentes, demonstrando que o volume de dados alcancado era empirica e teoricamente
suficiente para o atendimento dos objetivos da pesquisa. O procedimento, respaldado na
literatura metodologica qualitativa, orienta que o encerramento da fase de campo nao deve se
dar por amostragem numérica preestabelecida, mas sim pela suficiéncia e consisténcia interna
do material empirico acumulado, Bardin (2016).

Deste modo, foram realizadas entrevistas com perfis funcionais distintos e
complementares: um Auditor de Controle Interno, trés Assessores Juridicos, trés Secretarios
Municipais e cinco servidores que desempenham fungdes de andlise, planejamento e

acompanhamento de politicas publicas em suas respectivas secretarias. No entanto, torna-se
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importante mencionar que o cargo de Analista de Politicas Publicas estd formalmente previsto,
no municipio de Campo Belo-MG, apenas em uma Secretaria, conforme a Lei Complementar
Municipal n® 176/2019, que dispde sobre os cargos, niveis, atribuicdes e estrutura do quadro de
pessoal municipal. As demais secretarias municipais nao contam com esse cargo em sua
estrutura formal. Os servidores entrevistados nas trés secretarias pesquisadas exercem, portanto,
funcdes materialmente equivalentes as de analista de politicas publicas, envolvendo o
acompanhamento, o planejamento, a execucao e a avaliagdo das agdes de suas respectivas
pastas , mas sob denominag¢des e vinculos funcionais distintos, estabelecidos conforme os
cargos formalmente previstos na estrutura de cada secretaria. Essa caracteristica da estrutura
municipal reforga, por si sd, a pertinéncia do recorte metodologico adotado: ao entrevistar os
servidores que efetivamente desempenham essas fungdes, independentemente da denominagao
formal do cargo, a pesquisa buscou representar a realidade operacional da gestdo de politicas
publicas no municipio com maior fidelidade do que seria possivel por meio de um recorte
estritamente baseado na estrutura de cargos formais. A inclusdo da Assessoria Juridica do
Municipio entre os 6rgdos pesquisados decorreu do papel transversal que a assessoria
desempenha na gestdo municipal de Campo Belo: os trés assessores juridicos entrevistados
prestam assessoramento a multiplas secretarias, incluindo as trés que compdem o recorte
empirico desta pesquisa, o que os torna interlocutores privilegiados para a compreensdo dos
limites normativos, dos entraves processuais ¢ das praticas de conformidade que permeiam a
implementag¢ao de politicas publicas no municipio. A Controladoria Municipal, por sua vez, foi
incluida por ser o 6rgdo diretamente responsavel pelo controle interno da gestao e o destinatario
institucional do Manual proposto nesta dissertagao.

A 1dentidade de todos os participantes foi preservada mediante anonimizacao, conforme
o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) assinado previamente a realizacdo de
cada entrevista, em atendimento as exigéncias do Comité de Etica em Pesquisa. As falas
reproduzidas ao longo deste trabalho identificam os entrevistados exclusivamente por seu perfil
funcional anonimizado, sem qualquer referéncia que permita a identificagdo pessoal. O Quadro

5, a seguir, sistematiza os perfis dos participantes:

Quadro 5 — Perfis funcionais dos participantes da pesquisa

Perfil funcional Codigos Quantidade

Equipe técnica de auditoria e controle interno E12 1
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Assessoria Juridica E8, E9, E13, 3

Diregdo de Secretaria Municipal El, E2, E3 3

Analista de Politica Publica (cargo equivalente) E4, ES, E6, 6
E7,El11, E10

Total 13

Fonte: elaborado pela autora, com base nas entrevistas semiestruturadas realizadas (2025).
4.2 Categorizacao e analise de contetido

A analise de contetido das treze entrevistas seguiu os procedimentos propostos por
Bardin (2016), organizados em trés fases: pré-analise, com leitura flutuante e organizacao do
material; exploragdo do material, com codificagdo e categorizagdo tematica dos conteudos; e
tratamento dos resultados, com inferéncia e interpretagdo. As categorias foram definidas a
posteriori, emergindo do material empirico, e submetidas aos critérios de exclusdo mutua,
homogeneidade, pertinéncia e produtividade analitica (Bardin, 2016). As treze entrevistas
foram realizadas com servidores da area de controle interno, membros da assessoria juridica e
gestores e equipes técnicas das trés secretarias pesquisadas, garantindo diversidade de perfis,
fungdes e perspectivas institucionais.

A apresentacao das categorias a seguir inclui, para cada uma, a frequéncia de aparicao,
a descricao analitica do contetdo identificado, trechos ilustrativos das falas dos entrevistados ¢
a implicacdo direta para a constru¢cdo do Manual de Auditoria Operacional para Municipios. Os
trechos sdo apresentados conforme produzidos pelos entrevistados, preservando as
caracteristicas da fala espontanea, e identificados por perfil funcional anonimizado, em

atendimento ao Termo de Consentimento Livre e Esclarecido assinado pelos participantes.
Categoria 1 — Auséncia de avaliacio de resultados (61,5%)

Descricio e analise

Esta categoria foi identificada em oito das treze entrevistas, constituindo um achado
transversal entre a area de controle interno, a assessoria juridica e as trés secretarias
pesquisadas. A analise do material evidenciou que a avaliagdo de desempenho de politicas
publicas ndo existe como pratica institucional autdbnoma no municipio estudado. Quando
ocorre, ¢ inteiramente induzida por exigéncias de 6rgaos externos de controle e supervisao,
ministérios setoriais e tribunais de contas, ndo emergindo de iniciativa da propria gestdao

municipal.
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A area de controle interno descreveu seu trabalho como restrito a verificagao de

conformidade normativa, sem qualquer componente de avaliagdo de resultados alcancados:

Auditoria que a gente realiza aqui hoje em dia é somente de

conformidade.(E12)

A metodologia descrita pelo entrevistado ¢ reveladora da natureza exclusivamente

verificatoria do trabalho realizado:

Tem a legislagcdo, a gente monta o checklist, com respostas sim ou ndo. Esse
checklist ¢ enviado pras unidades auditadas, que respondem, depois a gente
confere com a amostragem do que eles fazem e confere com a legislagdo se

estd em conformidade ou ndo. (E12)

Ao ser questionada sobre a existéncia de mecanismos de avaliagdo de resultados nas

secretarias, a resposta foi categorica: "Nao." A reflexdo espontanea que se seguiu aprofunda o

diagnostico:

Esse indicador de resultado demonstra fragilidade na administragcdo publica.
Porque na administracdo privada tem-se muitos indicadores de resultado,
indicador de desempenho, e na administragcdo publica aqui ndo existe isso.

Entdo, sim, é uma falha cultural da prefeitura, dos orgaos.(E12)

A auséncia de avaliagdo de resultados foi confirmada pela assessoria juridica sob

perspectiva normativa. Ao ser perguntado sobre a existéncia de base legal que oriente a

avaliacdo das politicas publicas implementadas pelas secretarias, um dos assessores respondeu:

"Olha, a gente tem uns atos normativos que vai avaliar a questdo da eficiéncia do servigo

publico mais com foco do servidor, mas especificamente politicas publicas, ndo. Que meca, que

faca a mensuragdo das politicas publicas, eficiéncia disso, ndo." Outro assessor foi ainda mais

enfatico ao descrever as limitagdes estruturais que perpetuam essa situagao:

Falta de governan¢a. Uma falta muito clara de governanga. Nos municipios,
isso ndo é algo proprio desse municipio, mas a maior parte dos municipios
tém uma desorganizagdo, uma falta de governanca muito grande. A falta de
governanga é a falta de uma diretriz clara, de uma intengdo clara de
eficiéncia, de organizacdo interna. A desorganizagdo interna é justamente o
que ndo deixa esse tipo de lei para poder mensurar a qualidade de politica

publica surgir. (E9)
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A fala mais reveladora da categoria surgiu de forma espontinea ao final de uma

entrevista, ao ser indagado sobre o acompanhamento pos-implementagdo das politicas:

E depois ver os resultados disso, a gente talvez ndo... nem fique sabendo,

né?(E13)
Essa expressdao condensa, com precisdo e economia de linguagem, o diagndstico que a

literatura especializada descreve em termos mais elaborados. Para Menicucci (2008), a
avaliacdo de politicas publicas em ambito municipal deveria ser instrumento gerencial que
permite decisdes mais informadas pelos formuladores, mas frequentemente nao se realiza por
falta de estrutura e metodologia propria. A fala do entrevistado evidencia que a auséncia de
avaliag¢do ndo ¢é percebida como problema grave pelos proprios atores institucionais, o que torna
o diagnostico preocupante, uma vez que a lacuna que ndo ¢ sentida dificilmente gera demanda
por solugao.

A distingdo entre avaliacdo externamente induzida e avaliagdo institucional autonoma ¢
central para compreender a lacuna que o Manual busca preencher. Duas das secretarias
pesquisadas realizam alguma forma de avaliacdo de desempenho, mas exclusivamente como
resposta a exigéncias de transferéncias federais condicionadas a indicadores. Em ambos os
casos, a avaliacao ¢ heterondmica — produzida pela pressao externa, ndo pela cultura interna
de gestao por resultados. Veloso (2011) identifica exatamente essa dindmica como um dos
principais obstaculos a qualificagdo da gestao publica local: a auséncia de cultura avaliativa
autonoma que persiste mesmo quando os instrumentos e dados existem. Conforme Costa e
Castanhar (2003), a defini¢do prévia de critérios e indicadores de desempenho ¢ condigdo para

que politicas publicas produzam resultados mensuraveis.

Implicacio para o Manual: a categoria justifica a criagdo do Manual como
instrumento de avaliagdo de resultado disponivel a é4rea de controle interno, voltado
especificamente a realidade dos municipios de pequeno e médio porte que ndao dispoem de

metodologia propria para além da auditoria de conformidade.
Categoria 2 — Capacidade institucional limitada (69,2%)

Descricio e analise
Esta ¢ a categoria com maior frequéncia e maior convergéncia entre os entrevistados,
identificada em nove das treze entrevistas. Trata-se também da categoria com maior densidade

empirica: os casos relatados pelos entrevistados ndo sao vagos ou genéricos, mas situagdes
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concretas e verificaveis que ilustram com precisao os limites estruturais da gestdo municipal de
pequeno porte.

A area de controle interno descreveu as condigoes de trabalho em trés dimensoes:
metodoldgica, tecnologica e de pessoal. Quando questionada sobre o que falta para realizar

auditoria operacional, a resposta articulou as trés dimensdes simultaneamente:

Metodologia, o sistema, principalmente. Sistema e meios tecnologicos para
poder fazer a auditoria operacional. A equipe também ¢ muito reduzida.

Entdo ndo tem como fazer a auditoria operacional hoje em dia. (E12)
Nas secretarias pesquisadas, a capacidade institucional limitada manifestou-se em

situacdes concretas. Em uma delas, a auséncia de metodologia propria de acompanhamento de
metas levou a contratagdo de empresas externas especializadas para suprir essa lacuna. O gestor

descreveu a situacdo com franqueza:

A gente contratou uma empresa que estd nos ajudando nesse sentido, pra
gente poder ta vendo... porque na hora que vocé vé o trabalho, a gente vé que
tem uma equipe muito boa, comprometida... mas na hora de vocé chegar e
falar em metas mesmo, vocé ter esse percentual, é uma deficiéncia que eu Vi.

(E3)
Essa terceirizagao involuntaria de capacidades que deveriam estar institucionalizadas na

propria gestao € sintomatica: revela que a demanda por avaliacdo de desempenho existe, que
ha disposicao para enfrenta-la, mas que a estrutura técnica interna ¢ insuficiente para respondeé-
la. Ingraham (2007) identifica exatamente essa assimetria como o principal limitador da
efetividade governamental local: ndo ¢ a auséncia de vontade politica, mas a auséncia de
capacidade técnica institucionalizada.

A equipe técnica de uma das secretarias sintetizou a situagao em uma frase que captura

a experiéncia subjetiva da limitagdo institucional:

A gente ndo tem tanta perna para isso. (E5)
Essa expressdo coloquial € analiticamente precisa: nao descreve incapacidade absoluta,

mas despropor¢ao entre demanda e recurso disponivel. Os entrevistados ndo dizem que ¢
impossivel avaliar politicas publicas, mas que os recursos disponiveis, tempo, pessoal,
metodologia, tecnologia, sdo insuficientes para fazé-lo com a qualidade e regularidade que a
tarefa exige. Grin, Demarco e Abrucio (2021) identificam essa despropor¢ao como constitutiva

da realidade das areas de controle interno municipais de pequeno € médio porte: estruturas que
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operam permanentemente no limite de sua capacidade, sem margem para ampliar o escopo de

suas atividades sem abrir mdo de outras.

Implicaciao para o Manual: a categoria determinou a principal decisdo de design do
produto técnico, a simplificacdo das etapas e dos instrumentos em relacdo aos modelos de
referéncia do TCU (2020b) e da INTOSAI (2019), dimensionados para equipes maiores com
suporte tecnoldgico robusto. O Manual preserva as trés dimensdes fundamentais de avaliagao,
eficiéncia, eficacia e efetividade, sistematizadas por Costa e Castanhar (2003) e Draibe (2001),
mas as operacionaliza por meio de Matrizes, roteiros € modelos prontos para preenchimento
que podem ser aplicados sem sistema tecnoldgico especializado nem formagdo prévia em
auditoria operacional. A descri¢cdo espontanea do produto ideal por um dos entrevistados da
area de controle interno, "um passo a passo basico, acompanhado de instrugdes, modelos e

fluxogramas", tornou-se o principio orientador de toda a estrutura do Manual.
b

Categoria 3 — Resisténcia cultural e inadequacio das politicas federais ao contexto local

(61,5%)

Descricao e analise

Esta categoria, identificada em oito das treze entrevistas, articula duas dimensdes
analiticamente distintas, mas empiricamente interligadas: uma resisténcia cultural interna a
mudanga de praticas e protocolos; e uma inadequacao estrutural das politicas e indicadores
federais a realidade dos municipios de pequeno porte.

Um membro da assessoria juridica descreveu com precisdo a loégica do cumprimento

formal sem compromisso com a efetividade:

Muitas politicas sdo implementadas aqui so para estar cumprindo com a

legislacdo, mas de fato ndo funcionam. (E13)
A resisténcia dos servidores permanentes as mudangas de protocolo foi identificada

como dimensao agravante dessa cultura. A equipe técnica de uma das secretarias relatou, ao

encerrar a entrevista, uma preocupac¢ao que descreveu como central em seu cotidiano:

O que a gente bate muito é a questdo de normatizag¢do, de protocolos.
Protocolos para que haja mais eficiéncia no servigco. Mesmo que tenha
protocolo, a preocupagdo ¢ que ele seja implementado. Porque a gente

esbarra muito no profissional de ponta, que ndo segue o protocolo. (E5)
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A area de controle interno confirmou a mesma percepg¢ao na perspectiva institucional:

A cultura dos funciondrios que permanecem é essa de rejeitar mesmo

mudangas. (E11)
Essa constatagdo empirica acrescenta uma dimensdo importante ao que Spink (2001)

identificou sobre a tendéncia a continuidade das politicas mesmo diante de mudangas eleitorais:
ndo € apenas a troca de gestores que ameaga a continuidade, mas a cultura dos servidores
permanentes, que resistem a mudangas de protocolo mesmo quando ha vontade politica da nova
gestdo. O paradoxo institucional ¢ relevante: os mesmos servidores que asseguram a
continuidade técnica diante da descontinuidade politica também podem ser os principais vetores
de resisténcia a inovagdo metodologica.

A inadequagdo das politicas federais ao contexto local foi igualmente documentada com
casos concretos. Um gestor descreveu o mecanismo pelo qual exigéncias legais federais

recentes impdem obrigacdes sem contrapartida financeira proporcional:

Sdo exigéncias que vém e que, muitas vezes, cai tudo em cima do municipio e

a verba mesmo ndo é suficiente para isso. (E2)
A assessoria juridica identificou a falta de governanca como fator estrutural que

perpetua esse problema: "A desorganizagdo interna cria uma espécie de cegueira institucional
com a eficiéncia, com o controle de gastos, com o atender bem o cidaddo." A metafora da
"cegueira institucional" ¢ analiticamente potente: sem instrumentos proprios de avaliacdo, a

gestdo publica opera sem enxergar os resultados de suas proprias acoes.

Implicacio para o Manual: a categoria orientou duas decisdes centrais na constru¢ao
do produto técnico. A Primeira: a inclusdo dos fatores de risco institucionais municipais como
variaveis explicitas da Matriz de Risco, descontinuidade politico-administrativa, rotatividade
de servidores e resisténcia cultural , que geralmente nao constam nos manuais de auditoria
operacional concebidos para EFS com corpo técnico de carreira e independente de ciclos
eleitorais. Segunda: a énfase, ao longo de todo o Manual, no caréter orientador e ndo punitivo
da auditoria operacional municipal, que se apresenta aos gestores como instrumento de apoio a

gestdo, postura fundamental para superar a resisténcia cultural identificada empiricamente.
Categoria 4 — Baixa qualidade e disponibilidade dos dados municipais (53,8%)

Descricio e analise
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Esta categoria foi identificada em sete das treze entrevistas, com evidéncias das trés
secretarias pesquisadas e de membros da assessoria juridica. Os casos relatados pelos
entrevistados sdao excepcionalmente concretos e verificaveis, permitindo uma analise
aprofundada dos mecanismos pelos quais a baixa qualidade dos dados municipais compromete
a capacidade de avaliagdo de politicas publicas no ambito local. O problema se manifesta em
dois planos distintos: nos dados externos produzidos por 6rgaos federais; e nos dados internos
produzidos pelos proprios sistemas de gestao da administragao municipal.

No primeiro plano, um gestor descreveu o mecanismo pelo qual indicadores federais

distorcem sistematicamente a realidade do municipio:

Se vocé analisar como a gente fez a andlise do nosso plano municipal, eles
pegam muitos dados do IBGE. E na hora que eles analisam, é como se nos
tivéssemos atendendo somente 37%, e na realidade nos atendemos muito
mais. Quando vocé pega o resultado do governo, é como se nos ndo

tivéssemos atendido a meta de 50%. (E2)
Um dos gestores entrevistados detalhou o mecanismo da distor¢do: os indicadores

federais cruzam estimativas populacionais com dados de matricula sem considerar as criangas
atendidas em instituicdes privadas ou conveniadas, gerando uma lacuna artificial entre o
atendimento real e o atendimento registrado. Esse caso ¢ analiticamente rico porque revela a
cadeia de consequéncias da distor¢ao dos dados: o municipio que atende efetivamente a maioria
das criangas em idade de atendimento ¢ classificado como deficitario em indicadores federais,
o que Jannuzzi (2005) descreve como o principal risco dos indicadores construidos sem
aderéncia a realidade local.

Em outra secretaria pesquisada, a distor¢do operou de forma diferente: metas de
cobertura estabelecidas pelo governo federal ndo correspondiam a realidade local. Um dos

gestores entrevistados descreveu a situacao:

As vezes o municipio ndo tem a quantidade que eles estio pedindo. Entdo, a
gente faz a justificativa, mas geralmente eles preconizam que tem que ter
determinado numero. O que a gente as vezes traz em entrave é isso: do que
eles estdo pedindo, a gente nem tem na realidade. (E1)

No segundo plano, o dos dados internos, os casos relatados sdao igualmente

preocupantes. Em uma das secretarias, documentos historicos foram perdidos durante a reforma

das instalacdes fisicas, revelando a auséncia de politica de arquivamento digital. O sistema de
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gestdo publica utilizado pelo municipio apresenta inconsisténcias internas entre empenhos
registrados e saldo orcamentdrio disponivel, com valores expressivos sem liquidagao
identificada, comprometendo diretamente a auditabilidade dos dados financeiros. A memoria
institucional mostrou-se concentrada em servidores sem vinculo efetivo, criando risco
permanente de perda irreversivel de informagdes criticas. Wholey (1994) orienta que o processo
avaliativo serd tanto mais Util quanto mais baseado em planejamento consistente capaz de
estabelecer relagdes causais entre atividades, produtos e resultados, relagdes que s6 podem ser
estabelecidas a partir de dados que de fato representem a realidade. A expressao de um dos
assessores juridicos, "cegueira institucional", sintetiza a consequéncia direta da baixa qualidade
dos dados: sem informagdes confidveis, a gestao publica opera sem enxergar os resultados de

suas proprias acoes.

Implicacdo para o Manual: a categoria fundamenta trés orientagdes especificas do
produto técnico. Primeira: a recomendagdo, na fase de Execucdo, de privilegiar a coleta de
dados primarios, entrevistas, visitas técnicas ¢ documentos institucionais, em detrimento de
indicadores externos quando estes ndo refletem a realidade local. Segunda: a inclusdo, na Matriz
de Risco, do fator de dependéncia de sistema tecnoldgico de terceiros como variavel especifica
do contexto municipal. Terceira: a énfase na documentagdo rigorosa dos papéis de trabalho
como mecanismo de preservacdo da memdria institucional, mitigando o risco de perda de

informacdes criticas diante da rotatividade de servidores.

Categoria 5 — Reconhecimento espontineo da necessidade do Manual e de capacitacio
(38,5%)

Descriciao e analise

Esta categoria tem estatuto epistemologico distinto das demais e merece atencao
especifica, tendo em vista que as quatro categorias anteriores descrevem problemas
identificados pelo pesquisador a partir da analise das falas dos entrevistados. Esta quinta
categoria registra algo diferente: sem qualquer indugdo da pesquisadora, sem que a existéncia
do Manual em constru¢do fosse mencionada ou sugerida, entrevistados de perfis, formagdes e
secretarias distintos identificaram espontaneamente a criagdo de um instrumento pratico como
a solucdo adequada para os problemas que eles proprios descreviam. A categoria foi

identificada em cinco das treze entrevistas.
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A primeira fala espontanea veio da assessoria juridica, ao ser questionada sobre como
poderia ser implementada a avaliacdo de desempenho no municipio. Sem que nenhuma opgao

fosse sugerida:

Eu acho que a criagdo de um manual, uma capacitagdo primeiro para os

servidores. (E8)
A segunda fala espontanea veio da area de controle interno, ao ser questionada sobre o

que nao poderia faltar em um guia para conduzir auditorias:

O passo a passo, né? Passo a passo basico do que precisa para uma auditoria

operacional. (E12)
Ao ser questionada sobre o que comporia esse passo a passo, a resposta foi imediata:

"As instrucdes, modelos, fluxogramas." A fala ¢ notavel porque o entrevistado ndo apenas
identificou a necessidade de um manual, mas descreveu seus elementos constitutivos, passo a
passo, instru¢des, modelos, fluxogramas, com precisdo que corresponde exatamente a estrutura
do Manual construido nesta dissertagao.

A terceira e quarta falas espontaneas vieram de servidores de uma mesma secretaria,

produzidas de forma sequencial e complementar durante a mesma entrevista:

Ndo, eu acho que tudo o que forga vocé fazer, aplicar bem o recurso publico,
eu acho que ¢ benéfico para a popula¢do. Eu acho que quando vocé foca no
resultado, é porque vocé esta preocupada de como a verba publica estd sendo
gasta do cidaddo. Entdo, eu vejo de uma maneira positiva qualquer tipo de
controle, auditoria, controladoria. Eu ndo tenho problema nenhum em ser
questionada. Se vocé estd fazendo as coisas da maneira correta, eu acho que

é certo e deve ser feito, porque é dinheiro publico. (E10)

E a auditoria, ela vai te educar também, né? Nao é so a ideia de vocé: Nossa,
vou ser penalizada. Se tem algo que vocé esta fazendo que ndo esta de acordo,

¢é uma educacgdo, saber onde... (E4)
Essa tltima fala merece analise especifica. A expressdo "a auditoria vai te educar" revela

uma compreensao intuitiva da fun¢do pedagogica da auditoria operacional que transcende a
perspectiva fiscalizatoria. A entrevistada ndo estava descrevendo uma auditoria de
conformidade, instrumento com o qual poderia ter alguma familiaridade, mas respondendo a
descricao da auditoria operacional feita pela pesquisadora momentos antes. A intuicdo de que

esse tipo de auditoria "educa”, ensina o gestor a enxergar seus proprios processos, a
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compreender onde estdo as ineficiéncias, a estabelecer metas e acompanhar resultados e
antecipa o que Wholey (1994) e Patton (2015) descrevem como funcdo formativa da avalia¢ao:
a dimensao mais duradoura e transformadora do processo avaliativo, que nao produz apenas
relatorios, mas modifica a cultura de gestao das organizagoes.

A quinta fala espontanea veio da equipe técnica de uma das secretarias, ao encerrar a

entrevista:

O que a gente bate muito é a questdo de normatizagdo, de protocolos para

que haja mais eficiéncia no servigo. (EJ)
A convergéncia dessas cinco falas, produzidas por atores de perfis distintos, em

contextos distintos, sem inducdo da pesquisadora, configura o que Patton (2015) denomina
triangulacdo de fontes: a mesma conclusdo emergindo de perspectivas independentes, o que
eleva substancialmente a confiabilidade do achado. Faria (2005) assevera que para que a fungao
de avaliagdo se realize efetivamente, s30 necessarios instrumentos praticos acessiveis aos
gestores que os executardo, e € exatamente isso que os entrevistados pediram, em suas proprias
palavras, sem saber que esse instrumento estava sendo construido. A metodologia de Préve
(2011) pressupde que o manual institucional seja construido a partir das necessidades
identificadas na realidade dos usuarios, ou seja, esta categoria demonstra que essa premissa foi

observada.

Implicacio para o Manual: a categoria valida diretamente o produto técnico desta
dissertacdo como resposta empirica as necessidades identificadas na pesquisa de campo. A
convergéncia espontdnea de atores institucionais de perfis distintos, juridico, técnico-
administrativo e de controle interno, em torno da necessidade de um manual com passo a passo,
modelos e fluxogramas confere ao produto técnico legitimidade ndo apenas normativa e
académica, mas pratica e institucional, sustentada nas vozes dos proprios servidores que o
utilizardo. A expressdao "a auditoria vai te educar" sintetiza, com linguagem coloquial, o
proposito central do Manual de ndo punir, ndo fiscalizar no sentido restritivo, mas instruir,
orientar e instalar progressivamente uma cultura de avaliacdo de resultados na gestdo publica
municipal.

Quadro 6 — Categorias de analise, frequéncia e implicacées para o0 Manual de Auditoria

Operacional Municipal

Categoria de analise | Frequéncia Exemplo de fala Implicacdo para o
(%) (anonimizado) Manual
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Auséncia de avaliacao de 61,5% "Depois ver os resultados | Justifica a criacdo do
resultados — nenhum disso, a gente talvez ndo... nem | Manual como
mecanismo  municipal fique sabendo."” (E13) instrumento de avaliagdo
que mensure efetividade de resultado disponivel a
das  politicas;  foco area de controle interno
exclusivo em municipal.
conformidade formal.
Capacidade institucional 69,2% "A gente ndo tem tanta perna | Determinou a
limitada —  equipe para isso." (E5) simplificacdo de etapas
reduzida, auséncia de do Manual em relagdo
sistema tecnologico aos modelos de
proprio e de metodologia referéncia do TCU e da
de auditoria operacional. INTOSALI
dimensionados para
equipes maiores.

Resisténcia cultural ¢ 61,5% "Muitas politicas sdo | Orientou a inclusdo dos
inadequacao das politicas implementadas aqui so para | fatores de risco
federais ao contexto local estar cumprindo com a | institucionais no Manual
— cultura organizacional legislacdo, mas de fato ndo | e justifica o foco em
resistente a mudangas e funcionam." / "A gente esbarra | auditoria operacional —
politicas implementadas muito no profissional de ponta, | que avalia efetividade
apenas para cumprir a que ndo segue o | real, nao SO
legislacao. protocolo."(E7) conformidade.
Baixa  qualidade e 53,8% "Quando  vocé pega o | Justifica orientacdes
disponibilidade dos resultado do governo, é como | sobre coleta e validagdo
dados municipais — se nos ndo tivéssemos atendido | de dados locais na segdo
dados externos distorcem a meta de 50%." / As vezes o | de Execugido do Manual.
a realidade local; municipio  ndo  tem a
sistemas de terceiros quantidade que eles estdo
dificultam acesso aos pedindo. Entdo, a gente faz a
registros. Justificativa, mas geralmente

eles preconizam que tem que

ter determinado numero. O

que a gente as vezes traz em

entrave ¢ isso: do que eles

estdo pedindo, a gente nem tem

na realidade.” (E2) / (E1)
Reconhecimento 38,5% "A criacdo de um manual, uma | Valida diretamente o
espontaneo da capacitagdo primeiro para os | produto  técnico da
necessidade de manual e servidores." / "A gente bate | dissertacao como
capacitagdo — muito  na  questdo  de | resposta as necessidades
entrevistados normatizagdo, de protocolos, | identificadas na pesquisa
identificaram, sem para  que  haja  mais | empirica.

indugdo, que um manual
pratico com passo a

eficiéncia." / "A auditoria vai

te educar também."

(E8)/(ES)/(E4)




53

passo ¢ o instrumento
adequado.

Fonte: elaborado pela autora, com base nas entrevistas semiestruturadas realizadas e na

andlise de conteudo segundo Bardin (2016).

Figura 1 — Frequéncia de aparicdo das categorias de analise de conteiddo por niimero de

citacoes
Reconhecimento espontaneo da necessidade 39
Baixa qualidade dos dados municipais 54
Resisténcia cultural / politicas federais 62
Auséncia de avalia¢do de resultados 62
Capacidade institucional limitada 69
CI) 1IO 2I0 3IO 4IO 5IO 6I0 7IO 8IO

Fonte: elaborado pela autora, com base nas entrevistas semiestruturadas realizadas segundo

Bardin (2016), 2026.

4.3 Contribuicoes da pesquisa qualitativa e documental para a construcio do manual

A secdo articula os dados empiricos oriundos de treze entrevistas semiestruturadas, realizadas
com servidores das trés secretarias municipais pesquisadas, da Assessoria Juridica do
Municipio e da Controladoria Municipal, as decisdes de modelagem do Manual de Auditoria
Operacional para Municipios. Para tanto, a secdo organiza-se em cinco subsecoes
interdependentes que detalham essa contribuigdo empirica. Inicialmente, evidencia-se a
necessidade da Auditoria Operacional no cenario estudado, utilizando os achados de campo
como sustentacdo. Em seguida, descreve-se o aporte concreto da pesquisa documental para a
confeccdo do Manual, seguido pela apresentacao das contribui¢des especificas emanadas das
entrevistas com os atores-chave. Sequencialmente, o referencial de Préve (2011) ¢é retomado
para confrontar as trés etapas tedricas com o que efetivamente se concretizou na pratica. Por
fim, detalha-se como esse conjunto de evidéncias subsidiou diretamente a configuragdo da

equipe e a estruturagdo dos instrumentos de coleta que integram o produto final.
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4.3.1 Por que a Auditoria Operacional é necessaria no caso estudado

As entrevistas realizadas revelaram, de forma convergente, que a avaliacdo de
resultados e de desempenho das politicas publicas municipais ndo existe como pratica
institucionalizada e autdonoma: quando ocorre, ¢ inteiramente induzida por cobrangas externas
de orgaos federais de supervisdo e do Tribunal de Contas do Estado, e ndo emerge de iniciativa
propria da gestdo local. Esse achado confirma o diagnostico de Menicucci (2008), para quem a
avaliacdo de politicas publicas em ambito municipal deveria funcionar como instrumento
gerencial capaz de subsidiar decisdes mais informadas pelos formuladores, mas frequentemente
ndo se realiza por auséncia de estrutura e metodologia propria.A area de controle interno
descreveu o trabalho realizado como exclusivamente voltado a conformidade normativa,
baseado em checklist com respostas bindrias, sem qualquer componente de avaliagdo dos
resultados alcangados pelas politicas auditadas. Os membros da assessoria juridica
confirmaram, de forma unanime, a inexisténcia de norma municipal que oriente ou regulamente
a avaliagdo de desempenho de politicas publicas, tanto no municipio estudado quanto nos
demais municipios com os quais mantém contato profissional. Um dos assessores juridicos
relatou que as politicas federais sdo implementadas no municipio primariamente para atender a
exigéncias legais formais, sem que sua efetividade para os municipes seja efetivamente
verificada.

Ademais, nas secretarias pesquisadas, essa lacuna metodologica manifestou-se de
formas distintas, mas igualmente reveladoras. Uma delas reconheceu a auséncia de metodologia
propria de metas e indicadores e relatou a necessidade de contratar empresas externas
especializadas para suprir essa capacidade que deveria estar institucionalizada na propria gestao
municipal. A equipe técnica da mesma secretaria acrescentou que todos os indicadores
utilizados para avaliar seu desempenho sdo produzidos externamente e que o indicador federal
de referéncia de sua area baseia-se em dados indiretos que sistematicamente distorcem a
realidade local, comprometendo a validade de qualquer avaliacdo construida sobre essa base.
A equipe técnica de outra secretaria sintetizou a situacdo com precisd@o: o municipio "ndo tem
tanta perna para isso."Outra secretaria pesquisada informou dispor de setor especifico de
controle e avaliagdo, mas ressaltou que seu funcionamento € inteiramente determinado por
demandas externas de ministérios federais e do governo estadual, e que o principal limitador

operacional atual reside na burocracia administrativa interna, com recursos financeiros
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aprovados ha anos ainda ndo executados por entraves processuais. A falta de governanca foi
identificada por um dos assessores juridicos como a causa raiz desse conjunto de fragilidades,
descrevendo a desorganizacao interna como geradora de uma cegueira institucional em relagao
a eficiéncia, ao controle de gastos e ao atendimento ao cidaddo. A metafora ¢ analiticamente
precisa: sem instrumentos de avaliagdo proprios, a gestdo publica opera sem enxergar os
resultados de suas proprias agdes, o que torna qualquer processo de melhoria de desempenho
impossivel de sustentar ao longo do tempo (Veloso, 2011).

O conjunto dos achados evidencia que a necessidade de um Manual de Auditoria Operacional
voltado a realidade municipal ndo decorre apenas de uma justificativa académica ou normativa,
mas de uma lacuna concreta, empirica e reconhecida pelos proprios atores institucionais do
municipio estudado. A convergéncia entre servidores de perfis, formagdes e secretarias distintos
em torno do mesmo diagnostico, auséncia de metodologia, dependéncia de indugdo externa,
incapacidade de mensurar resultados autonoma e sistematicamente, confere a essa lacuna o
estatuto de achado robusto, nio de percepgio isolada. E precisamente essa lacuna que o produto

técnico desta dissertagao busca preencher.

4.3.2 Como a pesquisa documental contribuiu para a constru¢io do manual

A pesquisa documental realizada compreendeu o levantamento e a analise de onze
instrumentos normativos e técnicos nas esferas federal, estadual e municipal, conforme
detalhado no Quadro 3 deste trabalho. No ambito federal, foram analisadas a Constituigdo
Federal de 1988 (arts. 70 a 75, que disciplinam a fiscalizagdo contabil, financeira e
or¢amentdria), o Decreto n® 3.591/2000 (Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal), o Manual de Auditoria Operacional do TCU (Portaria-SEGECEX n° 18/2020) e o
Manual de Orientagdes Técnicas da Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo
Federal. No ambito estadual, foram analisados o Manual de Auditoria do TCDF e o Manual de
Auditoria do TCE-MG, além da Decisdo Normativa n® 02/2016 do TCE-MG, que dispde sobre
orientagdes de Controle Interno aplicdveis aos municipios mineiros. No ambito municipal,
foram analisadas a Lei Organica do Municipio de Campo Belo (2018), a Le1 Complementar n°
174/2019 e a Lei Complementar n° 176/2019, que dispdem sobre o Sistema de Controle Interno
municipal, e o Decreto n® 6.804/2023. A analise documental permitiu identificar que os manuais
de Auditoria Operacional atualmente disponiveis, TCU, TCDF e TCE-MG, foram concebidos
para Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) e Tribunais de Contas, com estruturas de

equipe, suporte tecnoldgico e capacidade institucional substancialmente superiores as dos
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municipios de pequeno e médio porte. A constata¢do orientou uma das principais decisdes de
design do Manual: a simplificagdo das etapas e instrumentos em relacdo aos modelos de
referéncia, de modo a tornar o produto aplicavel por equipes reduzidas e sem suporte
tecnologico especializado. Adicionalmente, a auséncia de qualquer regulamento especifico de
Auditoria Operacional na legislacdo municipal de Campo Belo, confirmada tanto pela analise
documental quanto pelos assessores juridicos entrevistados, refor¢ou a natureza pioneira do
trabalho no contexto do municipio estudado. A Lei Organica e o principio constitucional da
eficiéncia (art. 37, CF/1988), contudo, oferecem amparo legal suficiente para a implementagao
da Auditoria Operacional no municipio, conforme identificado na pesquisa documental e

corroborado pela assessoria juridica que apoia a area de controle interno.

4.3.3 Como a pesquisa qualitativa (entrevistas) contribuiu para a construcio do manual

As entrevistas realizadas com os treze servidores municipais contribuiram de forma
determinante para trés decisdes centrais de constru¢do do Manual, que nao decorrem da

literatura especializada, mas dos proprios dados empiricos coletados na pesquisa.

e Priorizagdo das trés secretarias pesquisadas na Matriz de Risco do Manual: as
entrevistas confirmaram que as trés secretarias concentram nao apenas o maior volume
orcamentdrio (mais de 67% do or¢camento municipal em 2025 e 2026, conforme as
LOAs), mas também as maiores vulnerabilidades de gestdo identificadas nos relatos:
dependéncia de sistemas externos de avaliagdo na Secretaria 2, implementagdo de
politicas federais sem aderéncia a realidade local na Secretaria 1 e concentragdao de
convénios e emendas parlamentares de alto impacto na Secretaria 3. A evidéncia
empirica reforca a escolha metodologica do recorte da pesquisa e orienta diretamente a
aplicagdo prioritaria do Manual nas 4reas de maior materialidade or¢gamentaria e risco
institucional.

e Simplificacdo metodolégica do Manual em relacio aos modelos de referéncia: a
Controladoria Municipal informou que a area de controle interno € composta por equipe
reduzida, tornando impraticavel a aplicagdo integral dos modelos do TCU e do TCE-
MG, que pressupdem grandes equipes de auditoria com suporte tecnologico
especializado. Assim, a informagao empirica orientou a decisdo de reduzir o nimero de

etapas, simplificar os instrumentos de coleta e adotar linguagem mais direta no Manual,
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diferenciando-o substancialmente dos documentos de referéncia existentes e tornando-
o efetivamente aplicavel a realidade de municipios de pequeno e médio porte.

Validagao espontanea da necessidade do Manual pelos proprios entrevistados: sem que
a entrevistadora sugerisse qualquer solugdo, a membro da assessoria juridica identificou
espontaneamente a criagdo de um manual combinada a capacita¢ao dos servidores como
o caminho mais adequado para implementar a avaliagcdo de desempenho de politicas
publicas no municipio. A Controladoria Municipal, por sua vez, afirmou que para a
implementa¢do da auditoria operacional, um guia seria importante, descrevendo como
produto ideal um passo a passo basico, acompanhado de instrugdes, modelos e
fluxogramas. As falas, produzidas de forma independente e por atores institucionais

distintos, corroboram empiricamente a proposta metodologica central desta dissertagao.

4.3.4 As trés etapas de Préve (2011) na construcao do manual: do previsto ao realizado

Esta subsecao retoma o Quadro 4, sintese da metodologia de Préve, 2011, e detalha,

para cada uma das trés etapas previstas pelo autor, o que efetivamente ocorreu na pesquisa e

como isso moldou o Manual entregue.

1? etapa — (re)desenho dos processos: a pesquisa documental realizada no Quadro 3, que
cobriu onze instrumentos normativos federais, estaduais € municipais, confirmou que
os manuais existentes, de 6rgdos de controle externo federal e estaduais, ndo foram
concebidos para municipios de pequeno e médio porte. Essa constatagdo determinou o
objeto do Manual desde o inicio: ndo apenas adaptar formalmente um documento
existente, mas construir um instrumento, com linguagem, etapas e instrumentos
dimensionados para a realidade de Controladorias Municipais com equipes reduzidas e
sem suporte tecnoldgico especializado.

2% etapa — levantamento de dados: foram realizadas treze entrevistas semiestruturadas
com servidores das trés secretarias municipais pesquisadas, sendo um Auditor de
Controle Interno, trés Assessores Juridicos, trés Secretarios Municipais e cinco
servidores que exercem funcdes de acompanhamento e avaliagdao de politicas publicas
em suas respectivas secretarias, além da analise documental j& descrita. Os achados
desta etapa que ndo estavam previstos na literatura e que mais diretamente
influenciaram o Manual foram: a resisténcia cultural dos servidores permanentes a

mudangas, que persiste mesmo apoés a troca de gestdo; a inadequacdo do modelo top-
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down das politicas federais a realidade do municipio; e a validagao espontanea, por parte
dos proprios entrevistados, da necessidade de um manual pratico com passo a passo e
capacitacao dos servidores.

3* etapa — Planejamento e formatacdo do manual: o conteudo levantado nas etapas
anteriores foi estruturado nas se¢des, modelos e roteiros que compdem o Manual, cuja
formatacao observou as diretrizes da ABNT e do Manual de Normaliza¢ao da UFLA.
A validagdo formal do Manual constitui limitagdo reconhecida desta pesquisa e agenda

prioritaria para estudos futuros.

4.3.5 Subsidios empiricos para a configuragdo da equipe e dos instrumentos de coleta de dados do

manual

A subsecdo detalha como os dados empiricos coletados subsidiaram dois elementos

operacionais centrais do Manual: a configuracdo da equipe de auditoria e a estruturacido dos

instrumentos de coleta de dados.

Configuracdo da equipe de auditoria: as evidéncias de campo revelaram que a area de
controle interno opera com uma estrutura de pessoal restrita, composta por equipe
reduzida. Diante desse cenario, constatou-se a inviabilidade pratica de se executar
auditorias operacionais nos moldes preconizados pelos manuais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS), os quais pressupdem corpos técnicos altamente
especializados por fase e suporte tecnoldgico dedicado. O diagnostico foi corroborado
pelos assessores juridicos entrevistados, que apontaram a escassez de recursos humanos
e a necessidade de capacita¢do dos servidores como os principais fatores limitadores
para a implementacdo de mecanismos de avaliagdo de desempenho na esfera local.
Assim, os achados de campo substanciaram a decisdo metodologica de delinear, no
Manual, uma proposta de equipe minima de auditoria compativel com a realidade
or¢amentdria e administrativa de Controladorias Municipais de pequeno e médio porte,
preterindo a reprodugdo de estruturas burocraticas complexas caracteristicas dos
documentos de referéncia federais e estaduais.

Instrumentos de coleta de dados: o diagndstico de campo revelou que a Secretaria
Municipal 2 ndo dispde de uma metodologia propria para a formulagdo de metas e
indicadores, recorrendo a contratacdo de consultorias externas para suprir essa lacuna

institucional. Identificou-se como gargalo recorrente a dificuldade de manutengdo de



59

registros documentais atualizados e fidedignos, decorrente tanto da dependéncia de
sistemas externos de avaliacdo (como a consultorias externas especializadas e a sistema
de avaliagdo externa) quanto de distor¢des em dados censitarios federais em relagao a
especificidade local. Paralelamente, a Controladoria Municipal explicitou que a
viabilidade da auditoria operacional na estrutura do municipio depende de um roteiro
procedimental bésico, subsidiado por instrugdes diretivas, modelos padronizados e
fluxogramas de processos. Esses achados de campo fundamentaram a decisdo
metodoldgica de incorporar ao Manual instrumentos simplificados e autoexplicativos,
a exemplo da Matriz de Planejamento de Auditoria e da Matriz de Achados, projetados
para operar de forma autdbnoma em relag@o a sistemas externos e passiveis de aplicag@o
por estruturas restritas de pessoal, mesmo sem expertise prévia na tematica.

Na Secretaria Municipal 3, os relatos de campo evidenciaram a utilizagdo de planilhas
eletronicas descentralizadas para o registro de protocolos e demandas da populagdo, aliadas a
relatorios de servigos executados e ao uso do sistema integrado para o controle orgamentario e
de empenhos. Os participantes apontaram, contudo, a existéncia de inconsisténcias internas no
referido sistema, bem como episddios de descontinuidade informacional decorrentes da perda
de acervos documentais fisicos durante a reforma das instalagdes da pasta. Os achados de
campo reforcaram a necessidade, devidamente incorporada as diretrizes do Manual, de se
estabelecerem orientagdes rigidas sobre a padronizacdo de registros, a salvaguarda e gestdo

documental, e a garantia de rastreabilidade dos dados orgamentarios na esfera municipal.

4.4 Discussao dos resultados a luz do referencial tedrico

Os resultados obtidos na pesquisa dialogam de forma direta com os cinco eixos
tematicos do referencial tedrico, confirmando as premissas da literatura e revelando
particularidades do contexto municipal estudado que merecem destaque.

O primeiro ponto de convergéncia diz respeito a capacidade institucional e a restricao
de recursos, discutidas no referencial deste trabalho. Grin, Demarco e Abrucio (2021) apontam
que os municipios de pequeno e médio porte enfrentam limitagdes significativas de equipe,
tecnologia e capacidade técnica para a implementacdo de mecanismos avancados de avaliagao
de politicas publicas. Os dados coletados em Campo Belo confirmam integralmente esse

diagnostico: a Controladoria do Municipio opera com uma estrutura de pessoal restrita e carece
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de sistema tecnologico proprio para a auditoria operacional, o que inviabiliza a aplicagdo direta
dos modelos concebidos para as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS). Ingraham (2007)
conceitua que a capacidade de gestao publica consiste fundamentalmente na habilidade das
administracdes de cumprir suas responsabilidades de forma eficiente e eficaz, dimensao que,
no cenario local, ¢ severamente constrangida pela auséncia de metodologia propria e de recursos
humanos qualificados para a avaliagdo de desempenho.

A analise evidencia, ademais, uma estreita relacao entre a dindmica politica local, os
ciclos eleitorais e a cultura institucional. A Controladoria Municipal identificou, de forma
empirica, que a resisténcia cultural dos servidores permanentes 8 mudanga persiste mesmo apos
a alternancia de poder na chefia do Executivo. O dado acrescenta uma nuance relevante ao que
Spink (2001) identifica sobre a tendéncia a continuidade das politicas publicas: a
descontinuidade ou o travessamento de novas diretrizes ndo decorre apenas da troca de gestores
politicos, mas também de uma cultura organizacional corporativa que tende a rejeitar alteragdes
de protocolo. Meirelles (2013) aponta a descontinuidade administrativa como um dos principais
obstaculos a consolidacdao de politicas municipais de longo prazo, e os dados empiricos desta
pesquisa corroboram essa dinamica, acrescentando a resisténcia burocratica interna como fator
autonomo de obstrugdo, independente das transigdes politico-partidarias.

Outra convergéncia critica refere-se a qualidade e a disponibilidade dos dados em nivel
local. Jannuzzi (2005) aponta a auséncia ou a baixa qualidade de dados analiticos municipais
como Obice central para avaliagdes rigorosas. Alinhada a essa perspectiva, a Secretaria
Municipal 2 relatou que os dados do IBGE e os questionarios federais distorcem
sistematicamente a realidade local, gerando indicadores que ndo refletem o atendimento efetivo
da populacdo. Ademais, a Secretaria Municipal 1 confirmou que as metas federais de vacinagao
sdo calculadas com base em estimativas populacionais defasadas, divergentes da demografia
real do municipio. Esses achados de campo confirmam o diagndstico da literatura sobre a
fragilidade das fontes estatisticas secundarias na esfera municipal e justificam a inclusdo, no
Manual, de orientacdes especificas sobre coleta e validagao de dados locais, em consonancia
com o que Wholey (1994) preconiza sobre a necessidade de um planejamento consistente para
estabelecer relagdes causais entre atividades, produtos e resultados.

Os resultados também descortinam a fragmentagdo das politicas publicas e a premente
necessidade de articulacdo intersetorial. Grin, Demarco e Abrucio (2021) afirmam que os

problemas coletivos contemporaneos exigem um modelo articulado de atuagdo setorial,
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superando a logica do isolamento por pastas governamentais. Essa fragmentagao ficou ilustrada
pelo relato da Secretaria Municipal 2 sobre a necessidade de cruzamento de dados com a
Assisténcia Social para a corre¢do de inconsisténcias no CadUnico, bem como pela exposi¢io
da membro da assessoria juridica, que descreveu politicas federais implementadas de forma
top-down, sem considerar as especificidades locais. A articulagdo intersetorial, portanto,
emerge das evidéncias ndo apenas como principio tedrico, mas como uma necessidade
operacional concreta demandada pelos proprios gestores da ponta.

Finalmente, no que tange especificamente a Auditoria Operacional, os dados empiricos
revelaram o desconhecimento prévio dos entrevistados acerca do instrumento, confirmagao
direta do que Lonsdale (2011) identifica sobre a penetracdo ainda incipiente da auditoria de
desempenho em parte das administragdes publicas. Apds exposicao conceitual prévia, contudo,
todos os participantes reconheceram a relevancia e a aderéncia da ferramenta ao contexto
municipal, e trés deles identificaram espontaneamente a necessidade de um manual pratico
associado a capacitagdo técnica como o caminho adequado para institucionalizar a avaliagao de
desempenho. Logo, o achado converge com a literatura, que aponta a Auditoria Operacional
como instrumento consolidado em democracias avancadas, com origem na Europa, Australia e
América do Norte entre as décadas de 1970 e 1980, conforme Lonsdale (2011) e Shand e Anand
(1996) , mas ainda incipiente na administragdo municipal brasileira, sobretudo em entes de
menor porte. A aderéncia entre o diagndstico da literatura e as evidéncias empiricas desta
pesquisa robustece a relevancia do Manual de Auditoria Operacional para Municipios como
uma contribuigdo pratica, oportuna e fundamentada ao fortalecimento do controle interno

municipal no pais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa teve como objetivo geral analisar como as limitagdes institucionais e
operacionais das secretarias de um municipio de pequeno porte subsidiam a proposi¢ao de uma
metodologia de auditoria operacional voltada a avaliacdo de politicas puiblicas em ambito
municipal. Para sua consecugao, foi necessario, antes de tudo, diagnosticar empiricamente os
fatores institucionais, organizacionais e operacionais que influenciam a gestdo das politicas
publicas no municipio, identificar as percep¢des e dificuldades dos proprios gestores
municipais € mapear os referenciais normativos e metodolégicos de Auditoria Operacional
vigentes, de modo a avaliar sua adaptabilidade a realidade local.

A pesquisa de campo realizada, sistematizada nas cinco categorias de andlise
apresentadas na Se¢do 4, constitui resultado tdo relevante quanto o proprio Manual. Ao
revelar, a partir de dados primarios coletados junto aos atores institucionais do municipio,
especificidades que superaram as previsdes do projeto original, a investigagdo empirica
produziu conhecimento contextualizado e atualizado sobre as limitagdes institucionais e
operacionais das secretarias municipais investigadas, conhecimento que moldou
diretamente as escolhas de design do produto técnico e que, conforme se argumenta adiante,
possui alcance que transcende o contexto local estudado. A consolidagdo dessa proposta
permitiu o alcance dos objetivos delineados, a medida que o Manual de Auditoria
Operacional para Municipios foi diretamente moldado pelos achados de campo, que
enriqueceram a compreensdo do fendmeno e determinaram escolhas de design que
diferenciam substantivamente este instrumento dos modelos de referéncia existentes.

O Manual foi construido a partir da metodologia de trés etapas proposta por Préve
(2011), redesenho dos processos, levantamento de dados e planejamento e formatagdo,
combinando pesquisa documental de instrumentos normativos nas esferas federal, estadual
e municipal com treze entrevistas semiestruturadas realizadas com servidores das
secretarias pesquisadas, da assessoria juridica e da area de controle interno do municipio
estudado. Conforme Chinelato (1997), manuais consistem em conjuntos de normas,

instrugdes e documentos sobre politicas, diretrizes e sistematicas operacionais e, segundo
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Aragjo (2005), sua utilizacdo permite o agrupamento de informacdes sistematizadas e
criteriosamente segmentadas, demonstrando ser um facilitador do funcionamento
institucional. A escolha metodologica de construir o instrumento a partir dos proprios atores
institucionais do municipio, submetendo os dados coletados a analise categorial de
conteudo proposta por Bardin (2016), foi determinante para a qualidade e a aderéncia do
produto entregue a realidade investigada, conferindo-lhe fundamentagdo empirica que os

documentos de referéncia existentes, elaborados a partir de experiéncias de Entidades

Fiscalizadoras Superiores, ndo possuem.

5.1 Contribuig¢oes do estudo

A principal contribui¢do deste trabalho é de natureza pratica: a producao de um
instrumento metodologico adaptado a realidade das Controladorias Municipais de
pequeno e médio porte, preenchendo uma lacuna normativa identificada na analise
comparativa de onze instrumentos de referéncia nas esferas federal, estadual e
municipal. Do ponto de vista empirico, o estudo documenta, com dados primarios
coletados in loco, a auséncia institucionalizada de mecanismos de avaliagdo de
desempenho — fendmeno que a literatura havia identificado de forma tedrica e
agregada, mas que esta pesquisa confirma em nivel local com treze entrevistas
semiestruturadas.

Do ponto de vista metodologico, a pesquisa propde uma adaptacao do ciclo de
Auditoria Operacional as condi¢des institucionais especificas dos municipios — ndo
como simplificacdo, mas como ressignificagcdo das etapas e instrumentos para contextos
de equipe reduzida, auséncia de sistema tecnoldgico proprio € risco permanente de
descontinuidade administrativa. Do ponto de vista tedrico, os dados confirmam as
proposi¢des de Grin, Demarco e Abrucio (2021) sobre os obstaculos a gestdo municipal,
ao mesmo tempo em que avancam ao traduzir esse diagnostico em produto técnico

aplicavel.
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5.2 A pesquisa empirica e sua relacido com os objetivos especificos

A analise de conteudo das treze entrevistas, com base em Bardin (2016), resultou em
cinco categorias analiticas que sintetizam o panorama da gestdo de politicas publicas no
municipio estudado: auséncia de avaliagdo auténoma de resultados, capacidade
institucional limitada, resisténcia cultural e inadequacdo das politicas federais ao contexto
local, baixa qualidade e disponibilidade dos dados municipais, e reconhecimento
espontaneo da necessidade de manual e capacitacdo. Os dados empiricos coletados
responderam diretamente aos quatro objetivos especificos da pesquisa, conforme
sintetizado no Quadro 7.

E importante destacar que a pesquisa de campo nio teve como fungio apenas subsidiar
a constru¢ao do Manual: ela constitui, em si mesma, um resultado cientifico autonomo. A
validagdo mais significativa da proposta veio dos proprios entrevistados: sem qualquer
inducdo, servidores de secretarias distintas identificaram espontaneamente o manual pratico
com roteiro procedimental e a capacitacao dos servidores como o caminho mais adequado
para implementar a avaliagao de politicas publicas no ambito municipal, confirmando a
pertinéncia e a oportunidade do produto técnico produzido.

Quadro 7 — Resultados alcangados por objetivo especifico da pesquisa

Objetivo Especifico Resultado Alcancado Secdo
OEl — Diagnosticar os fatores | Identificados seis fatores 4.2
institucionais, organizacionais e | estruturais:  equipe  reduzida, Categorias 2 ¢ 3

operacionais que influenciam a | auséncia de sistema tecnoldgico,
gestdo e execugdo das politicas | baixa qualidade dos dados,

publicas nas secretarias | resisténcia  cultural, risco de
pesquisadas. descontinuidade politica e auséncia
de poder sancionatdrio.
Sistematizados na se¢do 3.2 do
Manual.
OE2 — Identificar as percep¢oes, | Evidenciada a  auséncia de 4.2
necessidades e dificuldades dos | mecanismo autdnomo de avaliagdo Categorias 1 ¢ 5
gestores no que diz respeito a | em todas as secretarias. A
avaliagdo de resultados e a | Categoria 5 revelou
interagdo com o controle interno. | reconhecimento espontaneo da

necessidade do instrumento pelos
proprios gestores.
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Manual de Auditoria Operacional
para municipios de pequeno e
médio porte.

fases do ciclo, instrumentos
simplificados (Matriz de Risco,
Matriz de Planejamento, Matriz de

OE3 — Mapear os referenciais | Analisados onze instrumentos 3 — Metod.
normativos e as  diretrizes | normativos. Identificadas lacunas: Manual 1-3
metodologicas  de  Auditoria | linguagem de Tribunais de Contas,
Operacional vigentes, avaliando a | auséncia de instrumentos
adaptabilidade a realidade | simplificados e premissa de
municipal. equipes especializadas. Adaptacdes
incorporadas as segdes 1 a 3 do
Manual.
OFE4 — Sistematizar uma versdo de | Produzido o Manual com quatro Manual

produto técnico

Achados, modelos de relatorios),
glossario com 23 termos, checklists
de fase e caixas de erros comuns.

5.3 Replicabilidade do Manual e alcance além do municipio estudado

Um dos resultados mais relevantes desta pesquisa, do ponto de vista de sua contribui¢do
cientifica e pratica, reside na replicabilidade do Manual produzido. As cinco categorias de
analise identificadas nas entrevistas realizadas, auséncia de avaliacdo de resultados,
capacidade institucional limitada, resisténcia cultural e inadequacao das politicas federais
ao contexto local, baixa qualidade e disponibilidade dos dados municipais, e
reconhecimento espontaneo da necessidade de um instrumento pratico, ndo constituem
particularidades exclusivas do municipio estudado. Ao contrario, refletem obstaculos
estruturais amplamente documentados na literatura sobre a gestdo publica municipal
brasileira, identificados pelos autores citados ao longo deste trabalho em contextos
municipais distintos e diversificados.

O alinhamento entre os achados empiricos locais e os diagnosticos da literatura sobre
municipios brasileiros em geral reforga, de forma consistente, a hipotese de que as
condig¢des que tornaram necessario e viavel o Manual no municipio estudado estao presentes
em proporc¢ao significativa dos municipios brasileiros de pequeno e médio porte. A logica
da replicabilidade ¢ direta: se os obstaculos que justificam o instrumento sdo estruturais e
generalizaveis, o instrumento construido para supera-los também deve sé-lo. Conforme Yin

(1984), a replicabilidade analitica, a capacidade de generalizar conclusdes de um estudo de
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caso para outros contextos com caracteristicas similares, ndo depende de representatividade
amostral, mas da solidez teorica e empirica da proposi¢do. As cinco categorias empiricas
desta pesquisa buscam atender a esta premissa: demonstram que o diagndstico local ndo ¢
idiossincratico, mas expressdo de um padrdo mais amplo de fragilidade institucional do
controle interno municipal brasileiro.
Assim, a replicagdo do Manual em outros municipios exigird ajustes pontuais as
particularidades de cada contexto, legislacdo local, estrutura administrativa, cultura
organizacional especifica e disponibilidade de dados. O Manual foi, contudo,
deliberadamente construido para acomodar essa variagdo: seus instrumentos, a Matriz de
Risco, a Matriz de Planejamento, a Matriz de Achados e os modelos de relatorio, sdo
suficientemente flexiveis para serem adaptados a diferentes objetos de auditoria, diferentes
secretarias e diferentes portes municipais, sem que sua ldégica metodologica central seja
comprometida. Essa flexibilidade estrutural é, ela propria, produto do diagnéstico empirico:
ao identificar que os municipios enfrentam condi¢des heterogéneas de dados, pessoal e
tecnologia, a pesquisa orientou a constru¢do de instrumentos que funcionem mesmo na
auséncia de condigoes ideais.
5.4 Limitacoes do estudo e agendas para pesquisas futuras

Reconhece-se como limitagdo metodologica do estudo a auséncia de uma etapa formal de
validacdo do Manual posterior a sua aplicagdao efetiva em um ciclo completo de auditoria
operacional. A superagdo dessa limitagdo constitui agenda prioritaria para pesquisas futuras,
conforme detalhado a seguir. Assim, para pesquisas futuras, sugerem-se quatro agendas
prioritarias voltadas ao desdobramento e a consolidagao dos resultados alcancados no estudo.

A primeira agenda consiste na aplicagdo-piloto do Manual em uma politica publica
especifica do municipio estudado, preferencialmente nas areas de maior disponibilidade de
dados e maturidade institucional dos interlocutores identificados na pesquisa. A aplicagdao
permitird aferir a operacionalidade do instrumento em condig¢des reais de auditoria, identificar
eventuais lacunas entre o procedimento prescrito e a pratica efetiva, coletar avaliacdes criticas
dos proprios usuarios e consolidar versoes aprimoradas do produto com base na experiéncia
aplicada. Trata-se, conforme Wholey (1994), da condicdo necessaria para que um instrumento

de avaliacdo seja considerado verdadeiramente validado: a demonstracdo de que produz
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resultados uteis quando aplicado em contexto real, € ndo apenas quando avaliado em abstrato.
Essa agenda responde diretamente a limitagdo metodoldgica reconhecida nesta pesquisa, a
auséncia de uma etapa formal de validagado posterior a construgdo do Manual, e constitui o passo
seguinte natural para a consolidacdo deste produto técnico como referéncia para Controladorias
Municipais de pequeno e médio porte.

A segunda agenda propde a replicacdo da metodologia em outros municipios de porte
similar, com o intuito de verificar a aderéncia do instrumento a diferentes contextos
institucionais e avancar na constru¢do de um referencial de auditoria de desempenho adaptado
a realidade local brasileira. Essa replicacdo contribuird para o fortalecimento das
institucionalidades intermunicipais defendido por Grin, Demarco e Abrucio (2021) e permitira
testar empiricamente a hipotese de replicabilidade discutida nesta se¢do, verificando em que
medida as cinco categorias identificadas no municipio estudado se confirmam em outros
contextos ¢ em que medida o Manual, com ajustes pontuais, ¢ capaz de responder a essas
condi¢cdes.A terceira linha de acdo direciona-se a estruturacdo de um programa continuo de
capacitagdo de servidores para a operacionalizagdo do Manual, dado que a caréncia de formagao
técnica em avaliacdo de desempenho emergiu como um dos principais fatores limitadores nas
secretarias pesquisadas. Conforme Fleury (2006), essa lacuna correlaciona-se diretamente a
necessidade de adaptacdo do aparato estatal para a garantia da eficicia social, e nenhum
instrumento metodologico, por mais bem construido que seja, produz resultados sustentaveis
sem que os servidores que o utilizardo disponham da formagao técnica necessaria para faze-
lo.A quarta agenda, por fim, propde investigar especificamente a dimensdo cultural da
resisténcia a mudanca identificada nesta pesquisa como fator autdbnomo de descontinuidade das
politicas municipais. A nuance empirica identificada, de que sdo os servidores permanentes, e
ndo apenas a alterndncia de gestdo, os principais vetores de resisténcia a inovagdo
metodoldgica, representa uma contribuicao tedrica que merece investigagdo aprofundada em
outros contextos, de modo a verificar sua generalidade e a identificar as condi¢des sob as quais

essa resisténcia pode ser superada de forma sustentada.
5.5 Sintese conclusiva

Ao término deste estudo, constata-se que a Auditoria Operacional representa ndo apenas

uma alternativa técnica para a administra¢do publica local, mas uma necessidade institucional
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premente, especialmente nos municipios de pequeno e médio porte, onde a auséncia de
metodologia adaptada perpetua o ciclo de gestdo sem avaliagdo e execucao sem aprendizado.

O Manual produzido como produto técnico desta pesquisa oferece um instrumento
concreto para romper esse ciclo. Ao orientar o auditor municipal nas quatro fases da Auditoria
Operacional, Planejamento, Execucdo, Relatério e Monitoramento, o Manual contribui
diretamente para que os municipios avaliem a economicidade de suas contratacdes, a eficiéncia
na execuc¢ao dos servigos, a eficacia no alcance das metas e a efetividade dos impactos entregues
apopulacdo. Esses quatro critérios, consagrados nas normas internacionais da INTOSAI (2019)
e adotados como eixo estruturador deste Manual, constituem o padrao de desempenho que a
Auditoria Operacional persegue e que este instrumento torna acessivel ao controlador
municipal, independentemente de sua estrutura de pessoal ou capacidade tecnolégica.

A pesquisa empirica que subsidiou a constru¢do do Manual revelou que a demanda por
esse tipo de instrumento € real, urgente e amplamente reconhecida pelos proprios servidores
municipais. O Manual ndo esgota o desafio, mas consolida-se como um primeiro passo pratico
e aplicado, construido a partir das necessidades reais dos municipios de pequeno ¢ médio porte

e com potencial de replicacdo em contextos institucionais similares em todo o Brasil.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA PARA ELABORACAO DO MANUAL
DE AUDITORIA OPERACIONAL MUNICIPAL

Roteiro — Entrevista para Elaboracio do Manual de Auditoria Operacional Municipal

Objetivo do roteiro: Coletar informagdes detalhadas sobre as praticas de avaliagdo de politicas
publicas, a percepcdo dos gestores sobre a auditoria operacional e identificar elementos praticos

que subsidiem a elaboragdo de um manual aplicavel a realidade municipal.

Introducdo: "Esta pesquisa busca entender como a Auditoria Operacional pode ser uma
ferramenta eficaz para avaliar e aprimorar as politicas publicas no municipio estudado. Para
isso, estamos desenvolvendo um manual pratico e gostariamos muito de contar com sua valiosa

experiéncia e percepgoes."

Bloco 1 - Caracterizacao e Contexto da Politica Publica

Quais sdo as principais politicas publicas atualmente sob a responsabilidade da sua Secretaria?
Por favor, liste-as e, se possivel, dé uma breve descri¢ao de cada uma.

Quais foram os principais fatores motivadores que levaram a implementacao dessas politicas
(ex: diagnodstico de necessidades, demanda social, cumprimento de plano de governo,
legislagdo)? Houve alguma demanda especifica da populagdo ou determinacao legal?

Essa politica teve origem em gestdes anteriores ou foi introduzida/reformulada na gestao atual?

Ha intenc¢do de continuidade a longo prazo ou planos de reformulagdo para as politicas atuais?

Bloco 2 - Papel do Gestor e Estruturas de Avaliagio

Qual ¢ o seu papel e nivel de envolvimento no ciclo de vida dessas politicas publicas
(formulagdo, execu¢dao, monitoramento, avaliagdo)? Como sua fungdo se relaciona com a
avaliacdo e o aprimoramento continuo dessas iniciativas?

H4 equipes ou estruturas dedicadas especificamente a avaliagdo de politicas publicas em sua
Secretaria? Se sim, como sdo organizadas e quais sdo suas principais responsabilidades? Se

nao, como essa funcao € distribuida?

Bloco 3 - Métodos e Desafios na Avaliacao de Politicas Publicas
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Quais métodos, ferramentas ou indicadores especificos sdo atualmente utilizados pela
Secretaria para avaliar a eficiéncia, eficacia e economicidade das politicas publicas? Por favor,
descreva como eles funcionam na pratica. Existem desafios na coleta, anélise ou interpretagao
desses dados e indicadores?

Quando a avaliacdo ¢ realizada, quais critérios objetivos e subjetivos sdo geralmente
considerados para determinar seu sucesso ou fracasso (ex: cobertura, impacto social, custo-
beneficio, satisfacdo do publico)? Pode dar exemplos praticos?

Como a avaliacao ¢ organizada e executada (ex: frequéncia, responsaveis, etapas do processo)?
Na sua experiéncia, quais sdo os principais entraves ou desafios enfrentados na avaliacao das
politicas publicas em sua Secretaria? (Ex: falta de dados, resisténcia interna, complexidade das

politicas, recursos limitados, etc.).

Bloco 4 - Participacio Social e Critérios de Sucesso

O feedback dos cidaddos atendidos ou beneficiados pela politica é considerado no processo de
avaliacdo? De que forma esse feedback ¢ coletado e utilizado para aprimoramento das politicas?
Além dos critérios j& mencionados, quais outros elements ou resultados sdo utilizados para
considerar uma politica publica bem-sucedida ou malsucedida na pratica? Pode nos dar
exemplos de politicas que a Secretaria considera um sucesso € outras que enfrentaram maiores

desafios, e o porqué?

Bloco 5 - Percepcao sobre Auditoria Operacional

O(a) senhor(a) ja ouviu falar em Auditoria Operacional (ou auditoria de desempenho)? Se sim,
qual ¢ sua compreensao sobre ela?

Ao considerar a Auditoria Operacional como uma ferramenta para a avaliagdo e aprimoramento
das politicas publicas, qual sua opinido sobre sua utilidade, aplicabilidade e possiveis limitagdes
no contexto municipal?

Em sua opinido, quais seriam os principais beneficios da ado¢do da Auditoria Operacional para
as politicas da sua Secretaria?

Que tipo de informacdes, diretrizes ou orientagdes seriam mais Uteis para a sua Secretaria em

um manual pratico de Auditoria Operacional?
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APENDICE B —- TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (TCLE)

UNIVERSIDADE FEDERAL DE LAVRAS
PRO-REITORIA DE PESQUISA
COMITE DE ETICA EM PESQUISA COM SERES HUMANOS - COEP

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido — TCLE

Prezado(a) Senhor(a), vocé estd sendo convidado(a) a participar da pesquisa de forma
totalmente voluntaria da Universidade Federal de Lavras. Antes de concordar, ¢ importante que
vocé compreenda as informagdes e instrucdes contidas neste documento. Serd garantida,
durante todas as fases da pesquisa: sigilo; privacidade; e acesso aos resultados.

I - Titulo do trabalho experimental:

Auditoria Operacional como mecanismo de avaliacio de politicas publicas em pequenos
e médios municipios: a proposta de um manual

Pesquisador(es) responsavel (is): Regiane Braz Ribeiro Guedes
Cargo/Fungao: Controlador do Municipio
Instituicdo/Departamento: Prefeitura Municipal de Campo Belo-MG, Controladoria do
Municipio

Telefone para contato: 37 999374289
Local da coleta de dados: Prefeitura Municipal de Campo Belo-MG

IT - OBJETIVOS

Elaborar um Manual de Auditoria Operacional Municipal, com diretrizes para a adocdo da
auditoria de desempenho na avaliagdo e aprimoramento de politicas e programas publicos
municipais.

III - JUSTIFICATIVA

A proposicao da elaboragdo de um manual de Auditoria Operacional para o municipio de
Campo Belo-MG justifica-se pela necessidade de sistematizagdo de diretrizes, procedimentos

e orientagdes metodoldgicas que orientem a atuacdo da Controladoria Municipal.
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IV - PROCEDIMENTOS DO EXPERIMENTO

A pesquisa ¢ qualitativa e ndo intervencionista, sem realizagdo de experimentos ou exames.
A amostra sera composta por servidores publicos municipais que ocupam cargos de gestao.
Os dados serao coletados por meio de entrevistas semiestruturadas, com duracao média de 30
a 60 minutos.
Sera garantido o anonimato e o sigilo das informacdes.

V - RISCOS ESPERADOS

A presente pesquisa apresenta risco minimo, limitado a possiveis desconfortos relacionados a
exposi¢ao de opinides profissionais sobre praticas administrativas e de avaliagdo de politicas
publicas.

Para minimizar qualquer desconforto, serdo adotadas as seguintes medidas:
* As entrevistas ndo exigem identificacdo nominal e as respostas serdo tratadas de forma
anOonima e confidencial;
* Nenhuma fala ou informagao individual sera atribuida a participantes ou 6rgaos especificos;
* Os dados coletados serdo utilizados exclusivamente para fins académicos e apresentados de
forma agrupada;
* A participagdo € voluntaria, podendo o(a) participante interromper ou desistir da entrevista a
qualquer momento, sem qualquer prejuizo funcional ou pessoal.

VI - BENEFICIOS

A elaboragdo do Manual de Auditoria Operacional, seguindo critérios estabelecidos pela
literatura nacional e internacional, permitird a conducdo dos trabalhos pelos agentes
administrativos orientada por principios, procedimentos, conceitos compativeis com as
legislagdes da administracao publica, bem como diretrizes globais de auditoria.

VII - CRITERIOS PARA SUSPENDER OU ENCERRAR A PESQUISA

Nao foram identificados critérios para suspender ou encerrar a pesquisa.

VIII - CONSENTIMENTO P(')S-INFORMACAO
Ap0s convenientemente esclarecido pelo pesquisador e ter entendido o que me foi explicado,
consinto em participar do presente Projeto de Pesquisa.

Lavras, de de 20

Nome (legivel) / RG Assinatura
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ATENCAO! Por sua participagdo, vocé ndo tera nenhum custo, nem recebera qualquer
vantagem financeira; serd ressarcido de despesas que eventualmente ocorrerem; serd
indenizado em caso de eventuais danos decorrentes da pesquisa; e terd o direito de desistir a
qualquer momento, retirando o consentimento sem nenhuma penalidade e sem perder quaisquer
beneficios. Em caso de duvida quanto aos seus direitos, escreva para o Comité de Etica em
Pesquisa em seres humanos da UFLA. Enderego - Campus Universitario da UFLA, Pro-reitoria

de pesquisa, COEP, caixa postal 3037. Telefone: 3829-5182.

SEste termo de consentimento encontra-se impresso em duas vias, sendo que uma copia sera
arquivada com o pesquisador responsavel e a outra sera fornecida a vocé.

No caso de qualquer emergéncia entrar em contato com o pesquisador responsavel no
Departamento de Administragdo Publica - Mestrado Profissional. Telefones de contato:

037999374289.
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LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

AMTC  Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
AOP  Auditoria Operacional

ATRICON  Associa¢ao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
BID Banco Interamericano de Desenvolvimento

CF  Constituicao Federal

CFC Conselho Federal de Contabilidade

COSO Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
DEA  Data Envelopment Analysis

EFS  Entidade Fiscalizadora Superior

EUA  Estados Unidos da América

FMI  Fundo Monetario Internacional

GUT  Gravidade, Urgéncia e Tendéncia

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IBRAOP Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas

IDEB Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica

IDHM  Indice de Desenvolvimento Humano Municipal

IDI  INTOSAI Development Initiative

IEGM Indice de Efetividade da Gestdo Municipal

INTOSAI International Organization of Supreme Audit Institutions
IRB Instituto Rui Barbosa

ISSAI International Standards of Supreme Audit Institutions

LGPD Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais

NAG Normas de Auditoria Governamental

NAT Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido
NBASP Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico

NBC TA Normas Brasileiras de Contabilidade de Auditoria

PAAI Plano Anual de Auditoria Interna

PASAI Pacific Association of Supreme Audit Institutions
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PPA  Plano Plurianual

PROMOEX Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e Municipios
Brasileiros

SIMAVE Sistema Mineiro de Avaliacao e Equidade da Educagao Publica

TCDF  Tribunal de Contas do Distrito Federal

TCE-MG  Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais

TCE-MS  Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul

TCE-SC  Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina

TCU Tribunal de Contas da Unido

TI  Tecnologia da Informacao

UFLA  Universidade Federal de Lavras

GUIA RAPIDO
COMO USAR ESTE MANUAL
Para o controlador municipal que vai realizar sua primeira Auditoria Operacional
Este Guia Répido apresenta, de forma sintética, o fluxo da Auditoria Operacional
Municipal, os instrumentos disponiveis e a estrutura de navegacdo do Manual. Recomenda-se
sua leitura antes de iniciar a utilizacdo do instrumento completo, a fim de facilitar a
compreensdo das etapas e a localizagdo dos modelos e referéncias necessarios ao longo do

processo auditivo.

AS QUATRO FASES DA AUDITORIA OPERACIONAL MUNICIPAL

FASE O QUE FAZ PRODUTO ONDE NO MANUAL
PRINCIPAL

1 — PLANEJAMENTO | Seleciona o objeto de | Matriz de Risco Secdo 6
auditoria, avalia riscos, | Matriz de Planejamento Apéndices I e IV
define objetivos, | Plano de Auditoria

questdes e  critérios,
elabora o cronograma e o
Plano de Auditoria.

2 —EXECUCAO Coleta evidéncias em | Matriz de  Achados Segdo 7
campo, analisa os | Papéis de Trabalho Apéndice 11
achados com base nos
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critérios  definidos e
registra nos papéis de
trabalho.

resultado de cada uma.

3 — RELATORIO Comunica os resultados | Relatorio Preliminar Secdes 8¢ 9
ao gestor, concede prazo | Relatério de Achados | Apéndices V, VIe VII
para manifestac¢do, | Relatorio Final
elabora e encaminha o | Plano de Agdo
Relatério  Final  ao
Secretario e ao Prefeito.
4 — Verifica se o gestor | Relatorio de Secdo 10
MONITORAMENTO | implementou as | Monitoramento Apéndices I1I e VIII
recomendagdes dentro do
prazo e registra o

Fonte: elaborado pela autora.

INSTRUMENTOS DISPONIVEIS NOS APENDICES

APENDICE INSTRUMENTO FASE DE USO

Apéndice | Modelo de Matriz de Planejamento Planejamento
Apéndice 11 Modelo de Matriz de Achados Execugdo
Apéndice 111 Modelo de Matriz de Monitoramento

Monitoramento
Apéndice IV Modelo de Oficio de Apresentagdo Planejamento / Execugdo
e Requisicao de Informagdes

Apéndice V Modelo de Relatério Preliminar Relatorio
Apéndice VI Modelo de Relatorio de Achados Relatorio
Apéndice VII Modelo de Relatério Final Relatorio

Apéndice VIII Modelo de  Relatério  de Monitoramento
Monitoramento

Fonte: elaborado pela autora.

COMO CONSULTAR ESTE MANUAL

SE VOCE QUER...

funciona no municipio

Entender o que ¢ Auditoria Operacional e como ela

Segdes 4 e 5 — conceito, dimensdes e fluxo geral

completo

Escolher o tema a auditar e fazer o planejamento

Secdao 6 — selegdo e planejamento + Apéndices [ e IV

Executar a auditoria em campo e registrar os achados

Secdo 7 — execug¢do e Secdo 8 — relatorios +

Apéndices I, V, VI e VII
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Monitorar se o gestor implementou as recomendagdes | Se¢des 9 e 10 — plano de agdo e monitoramento +
Apéndices I1I e VIII

Fonte: elaborado pela autora.

CONSIDERACOES INICIAIS

Os instrumentos e procedimentos apresentados neste Manual foram desenvolvidos
considerando as condi¢des operacionais caracteristicas dos municipios de pequeno e médio
porte, incluindo equipes reduzidas, acumulagdo de funcdes e disponibilidade limitada de
recursos tecnologicos. Os modelos disponiveis nos apéndices foram estruturados para
preenchimento com base nas informagdes ja existentes nas secretarias municipais, sem
exigéncia de sistemas especificos ou pessoal especializado.

A Auditoria Operacional constitui instrumento de apoio a gestdo, voltado a avaliacao da
eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas piblicas municipais. Sua finalidade ¢ orientar e
qualificar a atuagdo dos gestores, contribuindo para a melhoria continua dos servigos prestados
a populacdo, em observancia aos principios constitucionais da administragao publica.

Sempre que tiver duvida, volte a este Guia Rapido. E quando precisar de mais detalhe,

o Manual completo estara aqui.
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Apresentacio

O presente Manual de Auditoria Operacional foi elaborado com o objetivo de oferecer
diretrizes, procedimentos e instrumentos praticos para a realizagdo de auditorias operacionais
no ambito da administracao publica municipal. Trata-se de um produto técnico-académico
desenvolvido como resultado da dissertagdo do Mestrado Profissional em Administragao
Publica da Universidade Federal de Lavras, voltado ao fortalecimento dos mecanismos de
controle, governanga e aprimoramento da gestao publica local, em consonancia com a fungao
constitucional do controle interno prevista no art. 74 da Constituicdo Federal de 1988.

A Auditoria Operacional constitui importante ferramenta de avaliagdo do desempenho
governamental, ao examinar a economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade das agdes,
programas e politicas publicas. Conforme estabelecem as normas internacionais da INTOSAI
(2019), trata-se de exame independente, objetivo e confidvel das acdes governamentais,
orientado a verificar se os recursos publicos estdo sendo utilizados com o maximo de resultado
¢ o minimo de custo, defini¢do que Costa e Castanhar (2003) complementam ao destacar que a
avaliagdo efetiva exige a defini¢do prévia de critérios, indicadores e padrdes de desempenho
comparaveis. No contexto municipal, sua aplicagdo apresenta desafios especificos, como
limitagdes estruturais, escassez de recursos humanos especializados e auséncia de metodologias
padronizadas. Diante desse cenario, este Manual busca adaptar conceitos e boas praticas
consagradas as particularidades da gestdo local.

Em contraste com os manuais tradicionais de auditoria operacional de oOrgdos de
controle externo, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU), o Tribunal de Contas do Distrito
Federal (TCDF) e o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG), cujos
parametros foram concebidos para Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) dotadas de
corpos técnicos especializados e infraestrutura tecnoldgica robusta, este instrumento foi
modelado especificamente para a realidade operacional das Controladorias Municipais de
pequeno e médio porte. Sua linguagem, fluxos procedimentais e ferramental analitico foram
tratados de forma simplificada e didatica, visando mitigar as restrigdes decorrentes de equipes
exiguas, auséncia de sistemas de informag¢@o dedicados e escassez de conhecimento prévio em
auditoria de resultados na esfera local. A estratégia de customizacdo metodoldgica busca
responder diretamente ao diagnostico de Grin, Demarco e Abrucio (2021), que classificam a

capacidade estatal municipal como o 'universo desconhecido' do federalismo brasileiro. Sob
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essa perspectiva de governanca, os instrumentos de gestdo e de controle interno precisam ser
rigorosamente dimensionados as vulnerabilidades e particularidades institucionais da ponta,
preterindo-se a mera transposi¢ao acritica de modelos abstratos arquitetados para as esferas
federal e estadual.

Na primeira etapa, de redesenho dos processos, foi identificada a lacuna metodolégica
existente nos referenciais de Auditoria Operacional disponiveis, todos voltados a estruturas de
Entidades Fiscalizadoras Superiores, como Tribunais de Contas e 6rgdos federais, ¢ definido o
objeto deste produto técnico. O termo "redesenho", na acepgao de Preve (2011), ndo se refere
ao redesenho de processos ja existentes no municipio, mas a adaptagdo e reconfiguracdo de uma
metodologia consolidada em ambito federal e estadual para uma nova realidade institucional: a
da Controladoria Municipal de pequeno ¢ médio porte, com equipe reduzida, recursos limitados
e auséncia de instrumentos proprios de auditoria operacional. Essa adaptacao orientou todas as
decisdes estruturais do Manual, desde a simplificacdo dos instrumentos até a linguagem
adotada.

Assim, a adaptagao deste Manual a realidade municipal responde, em especial, a cinco
desafios de avaliagao de politicas ptublicas em ambito local, identificados na pesquisa empirica
e discutidos na dissertacdo: (i) a restricdo de capacidade institucional e de recursos humanos
qualificados, que limita a manutengdo de sistemas avaliativos robustos (Veloso, 2011;
Ingraham, 2007); (ii) a proximidade entre gestdo e cidaddo, que pressiona por resultados
imediatos em detrimento de avaliagdes de médio e longo prazo (Griine, 2012); (iii) a dindmica
politica local e os ciclos eleitorais curtos, que ameagam a continuidade de politicas publicas e
de seu acompanhamento, o qual configura risco mitigavel, segundo Spink (2001), pelo
engajamento de servidores estaveis comprometidos com a institucionalizagdo dos processos;
(iv) a baixa qualidade e disponibilidade de dados municipais, que dificulta a construg¢do de
indicadores confiaveis (Jannuzzi, 2005; Grin, Demarco e Abrucio, 2021); e (v) a fragmentagao
de politicas entre secretarias, que exige articulacdo intersetorial nem sempre presente na
estrutura administrativa municipal. As etapas e instrumentos deste Manual foram concebidos
tendo esses cinco desafios como pano de fundo, de modo a oferecer orientagdes exequiveis
dentro das limitagdes reais do servidor municipal.

A arquitetura deste Manual segue o ciclo da auditoria operacional chancelado pelas
diretrizes da International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSALI 2019) e pelo

referencial metodologico do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020), com a devida adaptacao
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analitica a realidade municipal em quatro fases integradas: Planejamento, Execugdo, Relatorio
e Monitoramento. O encadeamento cronoldgico e funcional dessas etapas, acompanhado de
seus respectivos produtos técnicos e da respectiva ancoragem teorica, encontra-se sistematizado
de forma visual no Esquema 1 deste guia. Assim, cada macroetapa ¢ descrita de maneira
progressiva, orientando o auditor publico desde o levantamento inicial dos riscos e
vulnerabilidades institucionais locais at¢ a emissdo do Relatorio Final de Auditoria e o
acompanhamento sistematico da implementacao das recomendagdes expedidas. A modelagem
visa atender a premissa de Wholey (1994), segundo a qual a utilidade pratica e a efetividade de
um processo avaliativo dependem fundamentalmente de um planejamento consistente, capaz
de descortinar ¢ estabelecer de forma nitida as relagdes causais entre as atividades executadas,
os produtos gerados e os resultados finalisticos alcangados, principio norteador que balizou o
design de cada fase procedimental proposto neste instrumento.

Espera-se que este instrumento contribua para a padronizacdo e a qualificagdo das
auditorias operacionais em ambito municipal, em estrita consonancia com as perspectivas de
Chinelato Filho (1993) e Aratjo (2005) ao destacarem o papel proeminente dos manuais
organizacionais na consolida¢do de rotinas técnicas, na uniformizacao de procedimentos € na
prevencao de improvisagdes gerenciais inadequadas. Ademais, a modelagem metodologica
desenvolvida no estudo de caso que subsidiou esta pesquisa aplicada podera servir de
referencial para outros municipios de porte e estrutura administrativa semelhantes. Almeja-se,
por conseguinte, impulsionar a difusdo de boas praticas voltadas ao fortalecimento da
governanga local, a expansdo da accountability e & consolidacdo da avaliacdo de politicas
publicas baseada em evidéncias na esfera local.

Ciclo e Fluxo Metodologico da Auditoria Operacional

O ciclo da auditoria operacional materializa o encadeamento logico, integrado e
cronoldgico das macroetapas que estruturam a atividade de controle, estendendo-se desde a
sele¢do do objeto prioritario até o monitoramento sistematico das deliberagdes expedidas. Em
consonancia com os parametros chancelados pelas diretrizes internacionais da International
Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI 2019) e pelo referencial metodologico
do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020), o ciclo desdobra-se em quatro fases
interdependentes e articuladas: Planejamento, Execu¢do, Relatorio € Monitoramento — cada
qual dotada de insumos, produtos técnicos, ferramentas analiticas e atribuigdes de

responsabilidade especificos. O Esquema 1, apresentado a seguir, ilustra a transposi¢ao desse
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ciclo para a realidade operacional e para as restricdes de capacidade das Controladorias
Municipais, evidenciando os produtos esperados em cada estagio e sua respectiva correlagao
com as secdes subsequentes deste Manual. O dominio desses esquemas ¢ indispensavel para
orientar o auditor publico acerca do fluxo geral e da visao sistémica do processo fiscalizatorio
antes do aprofundamento procedimental em cada fase do trabalho.

Esquema 1 — Ciclo da Auditoria Operacional Municipal: fases, produtos e articulaciao

1. . 3. > 4.
PLANEJAMENTO EXECUCAO RELATORIO MONITORAMENTO
* Matriz de Risco * Coleta de * Rel. * Rel. Monitoramento

* Obj. de auditoria dados Preliminar * Checagem
* Questodes * Evidéncias * Rel. de * Novo ciclo se
* Matriz de Plane;j. * Matriz de Achados * Rel. necessario
Achados Final
* Validagao * Plano de
Acao

Fonte: Elaborado pela autora com base em INTOSAI (2019), TCU (2020) e Preve (2011).

O fluxo analitico sistematizado orienta a progressdo légica deste Manual: cada
macroetapa ¢ descrita de forma sequencial e integrada aos seus respectivos instrumentos,
roteiros e modelos padronizados, rigorosamente dimensionados para a realidade operacional e
para as restrigoes de capacidade das Controladorias Municipais de pequeno e médio porte.
Esquema 2 — Fluxo completo da Auditoria Operacional Municipal: do inicio ao fim

O Esquema 2 apresenta o fluxo completo da auditoria operacional municipal,
estendendo-se do ato inaugural a sua conclusdo, ao detalhar as etapas internas de cada fase, os
produtos gerados e os modelos correspondentes disponibilizados nas se¢des finais deste
Manual. Em contraste com a visdo analitica e sintética do Esquema 1, este fluxo desdobra cada
macroetapa em procedimentos operacionais concretos, permitindo ao servidor publico
compreender com precisdo a sequéncia cronoldgica das atividades e o ferramental adequado
para sua conducao. Essa modelagem atende a orientacdo de Wholey (1994), segundo a qual a
utilidade pratica de um processo avaliativo depende fundamentalmente de um planejamento

consistente, capaz de estabelecer com clareza as relagdes causais entre as atividades executadas,
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os produtos gerados e os resultados finalisticos alcangados, principio norteador que balizou a
construcdo de cada etapa representada neste fluxo técnico. Recomenda-se a sua leitura
propedéutica como diretriz obrigatoria antes da deflagracdo de qualquer trabalho de
fiscalizacao.

Esquema 2 — Fluxo completo da Auditoria Operacional Municipal: do inicio ao fim

INICIO

Decisao de realizar a auditoria | Plano Anual de Auditoria Interna

Controladoria Municipal identifica objeto prioritario com base na Matriz de Risco

FASE 1 — PLANEJAMENTO

1.1 > 1.2 > 1.3 > 1.4
Analise Matriz de Objetivos Matriz de
Preliminar Risco e e questoes Planejamento

do objeto selecao de tema de auditoria

¢ Produto: Matriz de Planejamento | Ref.: INTOSAI (2019); TCU (2020); Longo (2011)

FASE 2 — EXECUCAO

‘4

2.1 > 22 > 2.3 > 2.4
Comunicagao Coleta de Analise e Matriz de
a unidade dados e validagao Achados
auditada (Oficio) evidéncias dos achados

¢ Produto: Matriz de Achados | Ref.: TCU (2020); Wholey (1994),; Costa e Castanhar (2003)

FASE 3 — RELATORIO E DIVULGACAO

‘4

3.1 > 3.2 > 33 > 3.4
Relatorio Audiéncia Relatorio de Relatorio
Preliminar do gestor Achados Final

auditado
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¢ Produto: Relatorio Final de Auditoria| Ref.: TCU (2020); INTOSAI (2019), Di Pietro
(2019)

v

PLANO DE ACAO

O gestor auditado responde formalmente com acdes, responsaveis e prazos

A Controladoria Municipal avalia a adequacio do Plano antes de prosseguir

v
4.1 4 4.2 > 43 > 4.4
Analise do Checagem das Relatorio de Encerramento
Plano de recomendagdes Monitoramento ou NOVo
Acdo (Esquema 4) ciclo

¢ Produto: Relatorio de Monitoramento | Ref.: TCU (2020), Spink (2001); Meirelles (2013)
v

v FIM DO CICLO Vv

Recomendacées implementadas — resultados verificados
Auditoria Operacional encerrada: contribuicdo concreta para a avaliacio de desempenho

municipal

(novo ciclo pode ser iniciado com base nos resultados do Monitoramento)

Fonte: Elaborado pela autora com base em INTOSAI (2019), TCU (2020), Preve (2011), Costa e
Castanhar (2003) e Wholey (1994).

O fluxo analitico ilustra o ciclo metodologico integrado da Auditoria Operacional
Municipal, conforme estruturado neste Manual. Cada fase operacional, acompanhada de seus
respectivos instrumentos de coleta e modelos padronizados, encontra-se pormenorizada nas
segoes subsequentes. Recomenda-se a consulta atenta a este esquema antes da deflagracao de
qualquer trabalho fiscalizatorio, visto que ele funciona como diretriz norteadora da sequéncia

cronoldgica das atividades e dos produtos técnicos esperados em cada etapa do processo.



95

GLOSSARIO
ACCOUNTABILITY: obrigagdo que tém as pessoas ou entidades, as quais foram confiados
recursos publicos, de prestar contas, responder por uma responsabilidade assumida e informar

a quem lhes delegou essa responsabilidade.

ACHADO ou ACHADO DE AUDITORIA: qualquer fato significativo, digno de relato pelo
auditor, constituido de quatro atributos: situagdo encontrada, critério, causa e efeito. Decorre da
divergéncia entre a comparagao da situagdo encontrada com um critério e deve ser devidamente
comprovado por evidéncias juntadas ao relatério. O achado pode ser negativo (quando revela

impropriedade ou irregularidade) ou positivo (quando aponta boas praticas de gestao).

AMOSTRAGEM: ¢ a aplicagdo de procedimentos de auditoria em menos de 100% dos itens de
populacdo relevante para fins de auditoria, de maneira que todas as unidades de amostragem
tenham a mesma chance de serem selecionadas para proporcionar uma base razoavel que

possibilite o auditor concluir sobre toda a populagao.

ASSEGURACAO: trabalho no qual o auditor independente visa obter evidéncias apropriadas
e suficientes para expressar sua conclusdo, de forma a aumentar o grau de confianca dos
usuarios previstos sobre o resultado da mensuracdo ou avaliagdo do objeto, de acordo com os

critérios que sejam aplicaveis.

AUDITABILIDADE: critério técnico que verifica e atesta se o objeto selecionado possui
viabilidade prética de ser auditado com os recursos disponiveis, avaliando se existem dados
acessiveis, se a equipe detém as competéncias necessarias e se o prazo estipulado € compativel

com a complexidade do exame.

AUDITORIA: corresponde a processo sistematico, documentado e independente que avalia
objetivamente uma situa¢do ou condi¢do. Ademais, visa determinar a extensao dos critérios a
serem atingidos, obtencao de evidéncias e a relatoria de resultados da avaliacao ao destinatario

predeterminado.

CONTROLES INTERNOS ADMINISTRATIVOS: conjunto de mecanismos e procedimentos
que conferem a administragao publica o poder e o dever de controlar suas atividades, 6rgaos e

autoridades, em todos os niveis e momentos de atuacdo. Esses controles estdo previstos em lei
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e ndo podem ser renunciados ou postergados, sob pena de responsabilizacdo do agente publico

por omissao.

DIAGRAMA DE ISHIKAWA: ferramenta visual de gestdo da qualidade (também denominada
diagrama de causa e efeito ou espinha de peixe) utilizada no levantamento preliminar para

estruturar e mapear de forma organizada as possiveis causas de um problema identificado.

ECONOMICIDADE: etapa de andlise que visa alcangar a minimizagao de custos de recursos
para a consecucao de determinada acdo. Assim, relaciona-se a capacidade de uma organizacao

de realizar a geréncia adequada dos recursos financeiros na consecucao dos fins estabelecidos.

EFETIVIDADE: também tratado na literatura como medida de impacto, indica os efeitos
positivos relacionados ao publico-alvo do programa. E uma dimensao mais ampla, pois analisa
0s aspectos econdomicos, socioculturais, ambientais e institucionais, ou seja, a efetividade mede

tanto a quantidade quanto a qualidade das metas alcancadas pelo programa.

EFICACIA: mede o grau em que as metas e os objetivos foram alcancados, traduzindo de modo

simplificado o resultado atingido.

EFICIENCIA: de origem econdmica, consiste na capacidade de obter o maximo de resultados
(produtos) com o minimo de recursos (insumos), ou, alternativamente, de alcangar determinado
nivel de resultado utilizando a menor quantidade possivel de recursos. Trata-se, portanto, da
maximizac¢do da relagdo entre produtos gerados e custos dos insumos despendidos, mantidos
determinados padrdes de qualidade. No setor publico municipal, a eficiéncia ¢ aferida pela
analise da relacdo entre os recursos orcamentarios aplicados e os servigos efetivamente

entregues a populagao.

ESCOPO: declaragdo clara do foco, da extensdo e dos limites da auditoria em termos da

conformidade do objeto com os critérios.

IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal): indicador composto que avalia e
mede a qualidade de vida nos municipios a partir de trés dimensdes basicas de desenvolvimento:

longevidade (satde), educagdo e renda.
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IEGM (indice de Efetividade da Gestio Municipal): indicador estruturado e utilizado para aferir
a qualidade, a eficécia e a efetividade das politicas publicas e agdes executadas pelas prefeituras

municipais.

IMPEDIMENTO: E impedido de atuar em processo administrativo o servidor ou autoridade
que: I - tenha interesse direto ou indireto na matéria; II - tenha participado ou venha a participar
como perito, testemunha ou representante, ou se tais situagcdes ocorrem quanto ao conjuge,
companheiro ou parente e afins até¢ o terceiro grau; III - esteja litigando judicial ou

administrativamente com o interessado ou respectivo conjuge ou companheiro.

MATERIALIDADE: critério de avaliacdo de elementos quantitativos, representativos em
determinado contexto, pertinentes ao objeto da auditoria governamental ou que se tenha deles
provavel influéncia nos resultados das auditorias. No contexto operacional, vai além do

financeiro e considera a relevancia social, politica e institucional do tema.

MATRIZ DE ACHADOS: instrumento 1til para subsidiar e nortear a elaboragdo do relatorio
de auditoria, porque permite reunir, de forma estruturada, os principais elementos que
constituirdo os capitulos centrais do relatorio (situagao encontrada, critério, evidéncia, causa e
efeito). A matriz propicia compreensao homogénea dos achados e seus elementos constitutivos

pelos integrantes da equipe de auditoria e demais interessados.

MATRIZ DE PLANEJAMENTO: quadro-resumo das informagdes relevantes do planejamento
de uma auditoria, elaborado uma vez definidos os objetivos e as questdes. Seu proposito €
auxiliar a elaboragdo conceitual do trabalho e orientar a equipe na fase de execucao, tornando
o planejamento mais sistematico e dirigido, facilitando a comunica¢do de decisdes sobre

metodologia e auxiliando a condugao dos trabalhos de campo.

MATRIZ GUT (Gravidade, Urgéncia e Tendéncia): ferramenta metodologica de priorizagao
utilizada na determinagao do grau de importancia e dos pesos dos fatores de risco, classificando

e ordenando as fragilidades encontradas a partir de notas de 1 a 5 multiplicadas entre si.

MROSC (Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil): regime juridico e
regulatério que disciplina e estabelece as regras para as parcerias, termos de fomento e de

colaborac¢do firmados entre a administragdo publica e as organizagdes da sociedade civil.
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PAAI (Plano Anual de Auditoria Interna): documento de planejamento que formaliza as
prioridades institucionais, o escopo e as agdes de controle interno programadas pela

Controladoria Municipal para o respectivo exercicio.

PAINEL DE REFERENCIA: mecanismo colaborativo de controle de qualidade realizado na
fase de planejamento, que consiste em submeter a matriz de planejamento preliminar a
apreciacado de um grupo de especialistas ou servidores experientes para colher criticas e

sugestoes de aprimoramento metodologico.

PLANO DE ACAO: documento formal de responsabilidade exclusiva da unidade auditada,
elaborado pelo gestor em resposta as recomendacdes do Relatorio Final, que detalha as medidas
especificas a serem adotadas, os prazos de execugdo e os servidores responsaveis por mitigar

ou corrigir os achados.

RISCO DE AUDITORIA: o risco de que o relatério de auditoria possa ser inadequado,

incorreto, incompleto ou de baixo valor para a gestao.

RISCO DE CONTROLE: ¢ o risco de que uma distor¢ao relevante possa ocorrer € ndo ser
evitada, ou detectada e corrigida, em tempo habil pelos controles internos da entidade auditada.
Algum risco de controle sempre existira em decorréncia das limitagdes inerentes ao desenho e

a operacao do controle interno.

RISCO DE DETECCAO: ¢é o risco de que os procedimentos executados pelo auditor para
reduzir o risco de auditoria a um nivel aceitavelmente baixo nao detectem uma distor¢ao

existente que possa ser relevante, individualmente ou em conjunto com outras distor¢des.

RISCO INERENTE: ¢ a suscetibilidade de uma afirmacao a respeito de uma transacao, saldo
contabil ou divulgagdo, a uma distor¢do que possa ser relevante, individualmente ou em

conjunto com outras distor¢des, antes da consideracao de quaisquer controles relacionados.

RISCO RESIDUAL.: ¢ o risco que permanece apods a entidade auditada adotar as medidas de
controle interno destinadas a mitigar o risco inerente, podendo subsistir em razao das limita¢des

proprias de qualquer sistema de controle.
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RISCOS DE DISTORCAO RELEVANTE NO NIiVEL DA AFIRMACAO: consistem em dois
componentes: o risco inerente € o risco de controle. Ambos so riscos da entidade e existem

independentemente da realizagao da auditoria.

SUSPEICAO: Pode ser arguida a suspei¢ao de autoridade ou servidor que tenha amizade intima
ou inimizade notéria com algum dos interessados ou com o0s respectivos conjuges,

companheiros, parentes e afins até o terceiro grau.

1 REQUISITOS GERAIS DA AUDITORIA OPERACIONAL MUNICIPAL

Antes de iniciar qualquer trabalho de auditoria operacional, o servidor responsavel pela
conducao das atividades deve observar um conjunto de requisitos gerais que norteiam a postura
profissional, os procedimentos e o padrao de qualidade ao longo de todas as fases do ciclo, do
planejamento ao monitoramento das recomendacdes. Esses requisitos ndo se referem a uma
etapa especifica da auditoria, mas a principios que atravessam todo o trabalho,
independentemente do objeto auditado ou da secretaria envolvida.

Conforme estabelecem as ISSAI 3000 e ISSAI 3100 (INTOSAI, 2019), os requisitos
gerais de auditoria operacional consistem em padrdes de desempenho razoaveis e atingiveis,
com base nos quais a economicidade, a eficiéncia, a eficacia ¢ a efetividade das agdes
governamentais sdo avaliadas. No contexto das Controladorias Municipais de pequeno e médio
porte, esses requisitos assumem contornos especificos: a pesquisa empirica que fundamentou
este Manual revelou que essas equipes operam, frequentemente, com apenas um ou dois
servidores, sem sistema tecnologico proprio de auditoria, sem experiéncia prévia em auditoria
operacional e sob forte pressdo da proximidade com os gestores auditados (Grin, Demarco e
Abrucio, 2021; Ingraham, 2007). Os requisitos apresentados a seguir foram, por isso,
selecionados e adaptados para orientar esse servidor especifico, ndo o auditor de um Tribunal
de Contas ou de uma grande estrutura de controle interno federal, mas o profissional que, muitas

vezes sozinho, conduzird seu primeiro trabalho de auditoria operacional no municipio.

1.1 Independéncia e ética
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O auditor deve adotar procedimentos que garantam sua independéncia e imparcialidade
no exercicio das atividades de auditoria. Independéncia significa que o julgamento do auditor
nao deve ser influenciado por pressodes politicas, relacdes pessoais ou interesses institucionais
que possam comprometer a objetividade dos achados e das recomendagoes.

No municipio de pequeno e médio porte, esse requisito ¢ especialmente desafiador. A
pesquisa empirica que originou este Manual evidenciou que o Auditor de Controle Interno
conhece pessoalmente os secretdrios municipais, compartilha o mesmo espaco de trabalho dos
gestores auditados e estd sujeito a pressoes diretas decorrentes dessa proximidade (Grin,

Demarco e Abrucio, 2021). Para mitigar esse risco, recomenda-se que o Controlador Municipal:

a) formalize por escrito os critérios de sele¢do do objeto de auditoria, com base na Matriz
de Risco, evitando a percepcao de escolhas arbitrarias;

b) registre em ata ou memorando as comunicagdes com os gestores auditados durante o
trabalho;

c) evite emitir opinides informais sobre os resultados antes da conclusao do relatério; e

d) comunique formalmente ao Prefeito Municipal qualquer situacdo que possa

comprometer sua independéncia, solicitando as providéncias cabiveis.

A ética, por sua vez, exige que o auditor atue com honestidade, objetividade e
responsabilidade, respeitando a legislagdo aplicavel e os principios da administragdo publica

previstos no art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988.

1.2 Confianca e asseguraciao

A asseguracdo ¢ a garantia de que os usudrios do relatorio de auditoria, o Prefeito, os
Secretarios, os vereadores e a sociedade, podem confiar nos achados, nas conclusdes e nas
recomendacdes apresentadas. Essa confianca € construida pela transparéncia com que o auditor
comunica como chegou as suas conclusdes: quais evidéncias coletou, quais critérios adotou e
por que os achados identificados conduziram as recomendagdes formuladas (Wholey, 1994).

Para assegurar essa confianca, o relatorio de auditoria deve informar claramente os
objetivos do trabalho, o escopo, a metodologia utilizada, os dados coletados e as limitagdes

encontradas. Limitagdes ndo enfraquecem o trabalho , ao contrario, sua explicitacdo demonstra
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rigor e honestidade intelectual, qualidades essenciais em qualquer produto técnico-académico
de qualidade (Patton, 2015). No municipio, onde os recursos sdo escassos ¢ os dados muitas
vezes incompletos, comunicar as limitagdes € ainda mais importante para que as recomendagoes

sejam recebidas com credibilidade.

1.3 Abordagem

A abordagem de auditoria define a natureza do exame a ser realizado e orienta a escolha
dos procedimentos de coleta de evidéncias. A auditoria operacional pode adotar abordagem
orientada a resultados, verificando se os objetivos da politica publica foram alcangados, a
problemas, investigando as causas de um desempenho insatisfatério, ou a sistemas, avaliando
se os processos de gestao sdo adequados para produzir bons resultados. Na pratica, ¢ possivel
combinar mais de uma abordagem em um mesmo trabalho (INTOSAI 2019; TCU, 2020).

Para Controladorias Municipais iniciando sua primeira experiéncia com auditoria
operacional, recomenda-se priorizar a abordagem orientada a resultados ou a problemas, por
serem mais acessiveis do ponto de vista metodoldgico e por produzirem recomendagdes mais
diretas e compreensiveis para os gestores municipais. A abordagem sistémica, embora mais
abrangente, exige maior maturidade analitica da equipe e tende a ser mais adequada em

auditorias subsequentes, apos a consolidacdo da metodologia no municipio.

1.4 Risco de auditoria

O auditor deve gerenciar ativamente o risco de que os achados, as conclusdes e as
recomendacdes produzidos sejam incorretos, incompletos ou de baixo valor para a gestdo
municipal. Esse risco ¢ especialmente relevante no contexto municipal, onde as fontes de dados
sdo frequentemente limitadas, os registros administrativos sdo incompletos e os sistemas de
informacao nem sempre permitem acesso agil as informagdes necessarias (Jannuzzi, 2005;
Grin, Demarco e Abrucio, 2021).

O gerenciamento do risco de auditoria compreende trés agdes fundamentais, previstas

nas ISSAI 3000 e ISSAI 3100 (INTOSALI 2019):
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¢ identificar previamente os riscos potenciais relacionados ao trabalho — inclusive o risco
de ndo conseguir acessar os dados necessarios ou de encontrar registros inconsistentes;

e desenvolver abordagens adequadas para tratar esses riscos, especialmente nas fases de
planejamento e selecao dos métodos de auditoria; e

e documentar os procedimentos adotados para lidar com os riscos identificados.

Na pratica municipal, o auditor deve ainda avaliar, antes de iniciar o trabalho, se a
equipe disponivel tem competéncia técnica suficiente para o escopo pretendido, se as fontes de
informacao sao confidveis e acessiveis, € se 0 prazo previsto € compativel com a complexidade
do objeto selecionado. Quando os riscos identificados forem altos, recomenda-se reduzir o
escopo da auditoria a um objeto mais delimitado, em vez de ampliar o trabalho além da
capacidade da equipe, pratica coerente com o principio da materialidade e com as limitagdes de

capacidade institucional identificadas na pesquisa empirica (Veloso, 2011).

1.5 Comunicacio

O auditor deve planejar ¢ manter comunicagdo clara, formal e transparente com a
entidade auditada e com as partes interessadas ao longo de todo o processo de auditoria (ISSAI
3000, INTOSAI 2019). Uma comunicacdo bem conduzida facilita o acesso do auditor as
informagdes necessarias, reduz resisténcias institucionais e contribui para que as
recomendacdes sejam recebidas de forma mais construtiva pelos gestores.

No inicio dos trabalhos, o auditor deve comunicar formalmente a unidade auditada, por

meio de Oficio (modelo disponivel na se¢do de Apéndices neste Manual), no minimo:

e 0 objeto central da auditoria;

e 0s objetivos e as questdes de auditoria;
e 0s critérios de auditoria adotados;

e o periodo a ser auditado; e

e asunidades, programas ou politicas publicas incluidas no escopo.

No contexto municipal, a comunicagdo assume papel ainda mais estratégico. Os achados

desta pesquisa indicaram que os gestores municipais, em geral, ndo t€ém experiéncia com
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processos de auditoria operacional e podem interpretar a abertura de um trabalho como
fiscalizagdo punitiva (Costa e Castanhar, 2003). Por isso, recomenda-se que o auditor apresente
pessoalmente o trabalho ao Secretario responsavel, explicando os objetivos da auditoria
operacional, que € um instrumento de melhoria da gestao, ndo de apuracao de irregularidades,

e esclarecendo as etapas do processo antes de qualquer coleta de dados.

1.6 Habilidade

A equipe de auditoria deve possuir competéncia profissional adequada para realizar o
trabalho (ISSAI 3000/63). Essa competéncia abrange conhecimentos técnicos de auditoria, de
pesquisa qualitativa e quantitativa, de métodos de ciéncias sociais ¢ de avaliagdo de politicas
publicas, além de habilidades como capacidade analitica, de escrita e de comunicagdo, abertura
para diferentes perspectivas e criatividade na formulacao de solugdes.

A pesquisa empirica que fundamentou este Manual identificou que a auséncia de
experiéncia prévia em auditoria operacional ¢ um dos principais obstaculos a sua
implementagdo em municipios de pequeno e médio porte (Grin, Demarco e Abrucio, 2021).
Assim, este Manual foi elaborado exatamente para reduzir essa barreira, uma vez que busca
oferecer linguagem acessivel, instrumentos simplificados e modelos praticos que permitem ao
servidor conduzir seu primeiro trabalho de auditoria operacional com seguranca metodologica.

Quando a equipe ndo dispuser de conhecimento especializado necessario para algum
aspecto técnico do trabalho, como analise de sistemas de TI, avaliagdo de obras de engenharia
ou verificacdo de procedimentos médicos, o auditor poderd consultar especialistas externos,
vinculados ou ndo a Administragio Municipal, desde que esses profissionais sejam
independentes em relacdo a entidade auditada. A responsabilidade pelos achados, pelas
conclusdes e pelas recomendagdes permanece, em qualquer caso, com o auditor de controle

interno.

1.7 Supervisao

A supervisdo de auditoria envolve orientar e acompanhar o trabalho da equipe ao longo

de todas as fases, assegurando que os procedimentos sejam executados corretamente, que as
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evidéncias sejam suficientes e que os produtos gerados atendam aos padrdes de qualidade
esperados (ISSAI 3000/66).

No contexto dos municipios de pequeno e médio porte, onde frequentemente o
Controlador Municipal e o Auditor de Controle Interno sao o mesmo servidor ou compdem
uma equipe de apenas duas pessoas, a supervisdo deve ser exercida por meio de revisdes
periodicas dos papéis de trabalho, checagem da consisténcia entre os achados e as evidéncias
coletadas, e validagdo das conclusdes antes da elaboracao do relatorio. Quando possivel,
recomenda-se que o Controlador Municipal submeta os achados preliminares a apreciacao de
outro servidor técnico da Prefeitura ou de um par externo, como mecanismo de controle de

qualidade informal.

1.8 Julgamento e ceticismo profissional

O julgamento profissional ¢ a capacidade de aplicar conhecimento e experiéncia para
tomar decisdes adequadas diante das circunstancias de cada trabalho de auditoria (ISSAI
3000/75, INTOSALI, 2019). O ceticismo profissional, por sua vez, significa manter uma postura
critica e questionadora ao avaliar as evidéncias coletadas, sem aceitar informagdes fornecidas
pelos gestores auditados como verdade absoluta, mas sem tampouco presumir irregularidades
onde nao ha indicios.

Na pratica municipal, esses dois atributos exigem atengdo especial. A familiaridade
entre o auditor e os gestores, caracteristica do ambiente municipal de pequeno porte, pode levar
o servidor a aceitar explicacdes informais como evidéncias suficientes ou a evitar
questionamentos que possam gerar desconforto nas relacdes interpessoais. O auditor deve
resistir a essas pressoes, documentando todas as informacgdes relevantes nos papéis de trabalho
e fundamentando suas conclusdes em evidéncias formais, independentemente de declaracdes
verbais dos gestores (ISSAI 3000/68, INTOSALI 2019).

O auditor deve também avaliar o risco de fraude na fase de planejamento e manter-se
vigilante ao longo de toda a execugdo dos trabalhos (ISSAI 3000, item 73, INTOSAI 2019).
Caso identifique indicios de irregularidades que extrapolem o objeto da auditoria operacional,
deve comunicar formalmente o Controlador Municipal ou o Prefeito, para adogdao das
providéncias cabiveis em procedimento especifico, sem incorporar essa apuragdo ao escopo do

trabalho de auditoria operacional em curso.
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1.9 Controle de qualidade

O controle de qualidade corresponde ao conjunto de procedimentos destinados a
assegurar que a auditoria seja realizada em conformidade com as normas profissionais e que
seus produtos, matrizes, papé¢is de trabalho e relatérios , atendam aos padrdes técnicos
estabelecidos (INTOSALI, 2016; ISSAI 40).

Para Controladorias Municipais de pequeno porte, onde ndo ha estrutura formal de
revisdo de qualidade, recomenda-se que o Controlador Municipal estabeleca, ao inicio de cada
auditoria, uma lista de verificagdo dos produtos esperados em cada fase, utilizando o Esquema
4 deste Manual como roteiro de checagem. Antes da emissdo do relatério final, todos os achados
devem ser revisados quanto a sufici€ncia das evidéncias, a coeréncia entre situa¢do encontrada,
critério, causa, efeito e recomendagdo, e a clareza da linguagem utilizada para o publico

municipal.

1.10 Materialidade

A materialidade ¢ o critério que orienta o auditor a concentrar seus esfor¢os nos aspectos
mais relevantes do objeto auditado, evitando dispersao em questdes de pouco impacto para a
gestdo e para a populacdao. No contexto da auditoria operacional, a materialidade vai além do
aspecto financeiro e considera também a relevancia social, politica e institucional do objeto,
quais programas afetam mais pessoas, quais secretarias tém maior impacto nos servigos
publicos locais, quais processos apresentam maior risco de baixo desempenho (INTOSAI,
2019, item 83; Costa e Castanhar, 2003).

Para o municipio de pequeno e médio porte, a materialidade ¢ especialmente importante
na fase de selecdo do objeto de auditoria. Com equipes reduzidas e tempo limitado, o auditor
precisa escolher objetos que, ao serem auditados, gerem recomendacdes com potencial real de
melhoria dos servigos entregues a populacdo. A Matriz de Risco deste Manual incorpora

critérios de materialidade e relevancia que auxiliam nessa sele¢do.

1.11 Documentacao
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O auditor deve documentar a auditoria de forma completa, clara e suficientemente
detalhada, de modo a permitir que qualquer servidor, sem conhecimento prévio do trabalho,
possa compreender o que foi feito, quais evidéncias foram coletadas e como se chegou as
conclusdes e recomendagdes apresentadas (ISSAI 3000, INTOSAI 2019). A documentagao

adequada deve identificar quem realizou cada procedimento e quando, e deve conter:

e o planejamento e os objetivos do trabalho;
e os procedimentos aplicados e as evidéncias coletadas;
e as analises realizadas e os achados identificados; €

e as conclusdes e recomendagdes formuladas, com o raciocinio que as fundamenta.

No contexto dos municipios de pequeno e médio porte, a auséncia de sistemas
eletronicos especializados de gestdo de auditoria, identificada na pesquisa empirica como
limitacdo frequente, ndo dispensa a equipe do registro rigoroso dos trabalhos. Recomenda-se a
organizac¢do dos papéis de trabalho em pastas digitais estruturadas por fase de auditoria, com
nomenclatura padronizada, controle de versdes e backup regular. Esse cuidado ¢ especialmente
importante para garantir a continuidade do trabalho diante de eventual troca de gestdo ou de
servidor responsavel, risco real nos municipios, onde a descontinuidade politico-administrativa
representa um dos principais fatores de instabilidade institucional (Spink, 2001).

Quando o auditor coletar dados pessoais no curso da auditoria, como prontudrios
médicos, cadastros de beneficiarios ou dados funcionais de servidores, deve observar
rigorosamente a Lei n® 13.709/2018 Lei Geral de Protegdo de Dados, que se aplica ao poder
publico por forca do art. 1° e do Capitulo IV da referida lei. Os dados devem ser utilizados
exclusivamente para os fins da auditoria, com acesso restrito aos membros da equipe,
armazenamento seguro e descarte adequado apds o encerramento dos trabalhos (art. 7°, III, e
art. 23 da LGPD; ISSAI 3000, item 3100/116; INTOSAIL 2019). As medidas adotadas para
protecdo dos dados devem ser registradas nos papéis de trabalho.

Por fim, recomenda-se que os papéis de trabalho sejam conservados pelo periodo
necessario para atender as exigéncias legais e administrativas do municipio e para subsidiar

futuros trabalhos de monitoramento e auditoria.
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2 EQUIPE DE AUDITORIA

A configuracdo de equipe descrita nesta secdo foi adaptada a realidade das
Controladorias Municipais de pequeno ¢ médio porte, orientada pelos achados da pesquisa
empirica que fundamentou este Manual. A pesquisa identificou que, nesses municipios, o
controle interno opera, na maioria dos casos, com apenas um ou dois servidores, frequentemente
o proprio Controlador Municipal acumulando as fungdes de planejamento, execugao e relatorio
da auditoria (Grin, Demarco e Abrucio, 2021). Essa realidade exige que os conceitos e padrdes
internacionais de formacao de equipes sejam lidos com adaptagao critica ao contexto local, sem
que isso implique reducdo da qualidade técnica do trabalho.

A equipe de auditoria deve assegurar, de forma coletiva, a competéncia profissional
necessaria a realizagdo adequada do trabalho. Na defini¢ao de sua composi¢do, devem ser
considerados a complexidade e a relevancia do objeto auditado, a natureza dos servigos e
processos envolvidos e as competéncias disponiveis na Controladoria Municipal. Conforme
estabelecem as ISSAI 3000 e ISSAI 3100 (INTOSAIL 2019), as normas internacionais
reconhecem que nem sempre ¢ possivel reunir, desde o inicio, profissionais que preencham
todos os requisitos exigidos, sendo admissivel o desenvolvimento das competéncias ao longo
da trajetoria funcional, desde que haja aptidao e perfil compativeis com as exigéncias da
auditoria operacional.

A auditoria operacional exige competéncias analiticas, visao sistémica e capacidade de
articulagdo de diferentes fontes de evidéncia, habilidades que, no municipio de pequeno e médio
porte, precisam ser desenvolvidas progressivamente, por meio da pratica e da capacitacao
continuada (Ingraham, 2007). Este Manual foi elaborado exatamente para apoiar esse processo:
cada secdo, instrumento e modelo foi construido de modo a orientar o servidor mesmo quando
este realiza seu primeiro trabalho de auditoria operacional, reduzindo a dependéncia de
formacgao técnica especializada prévia.

Embora as normas internacionais recomendem que a auditoria operacional ndo seja
realizada por um Unico auditor, dada a complexidade das questdes examinadas e o risco de
vieses de julgamento, reconhece-se que, na pratica dos municipios brasileiros de pequeno porte,
essa recomendagdo frequentemente nao pode ser observada (Veloso, 2011). Nesse caso,

recomenda-se ao auditor que atue sozinho que adote os seguintes mecanismos compensatorios:
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e submeta os achados preliminares a revisdo informal de outro servidor técnico da
Prefeitura, antes da elaboragao do relatorio;

o utilize os modelos e roteiros deste Manual como parametros de qualidade, verificando
se cada produto atende aos requisitos minimos estabelecidos;

e documente com rigor todas as evidéncias coletadas e os julgamentos exercidos, de modo
que o trabalho possa ser revisado a posteriori; e

e consulte, quando possivel, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MQG)
ou entidades como o Instituto Rui Barbosa (IRB) e a Associagdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), que oferecem orienta¢des técnicas e

programas de capacitagdo voltados ao controle interno municipal.

2.1 Utilizacao de especialistas externos

Especialistas externos sdo profissionais ou instituicdes que possuem conhecimento
técnico especifico em 4rea distinta da auditoria, como engenharia, satde, tecnologia da
informag¢do ou meio ambiente , cuja atuagdo pode ser necessaria para subsidiar a analise de
questdes altamente técnicas que ultrapassem a competéncia da equipe de controle interno
(INTOSALI, 2019).

No contexto dos municipios de pequeno e médio porte, o recurso a especialistas externos
tende a ser limitado pela escassez de recursos orcamentarios e pela auséncia de um quadro
técnico diversificado (Grin, Demarco e Abrucio, 2021). Por isso, antes de recorrer a
especialistas externos formais, o auditor deve verificar se ha servidores de outras secretarias
municipais, como engenheiros da Secretaria de Infraestrutura, médicos ou enfermeiros da
Secretaria de Saude, ou técnicos em TI da Secretaria de Administracdo, que possam fornecer
pareceres técnicos sobre aspectos especificos do objeto auditado, sem custo adicional para a
Controladoria.

Quando a utilizagdo de especialistas externos for necessaria, o auditor deve assegurar que:

e 0 especialista possui competéncia técnica comprovada e adequada aos objetivos da
auditoria;

e ndo ha conflito de interesse entre o especialista e a unidade auditada, exigéncia que

constitui requisito essencial para a confiabilidade das evidéncias produzidas;
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e 0 especialista esta formalmente orientado sobre as condic¢des éticas do trabalho, as
regras de confidencialidade das informacdes e os padrdes de qualidade esperados; e
e aparticipacao do especialista esté registrada nos papéis de trabalho, com indicagao clara
de quais procedimentos foram por ele realizados e quais evidéncias produziu.
Ressalta-se que, mesmo quando o trabalho do especialista ¢ utilizado como evidéncia de
auditoria, a responsabilidade pelas conclusdes, achados e recomendacdes do relatorio

permanece integralmente com o Auditor de Controle Interno municipal.

2.2 Supervisao

A supervisdo ¢ o processo de orientar, acompanhar e revisar o trabalho da equipe de
auditoria ao longo de todas as fases do ciclo, garantindo que os objetivos sejam alcangados, que
as evidéncias sejam suficientes e que os produtos atendam aos padroes de qualidade
estabelecidos (ISSAI 3000/66, INTOSALI 2019).

No contexto das Controladorias Municipais de pequeno e médio porte, onde 0 mesmo
servidor frequentemente planeja, executa e redige o relatorio da auditoria, a supervisao formal
prevista nas normas internacionais precisa ser adaptada a realidade local. Recomenda-se que o
Controlador Municipal:

a) defina, antes do inicio de cada auditoria, os objetivos, o escopo, a metodologia e os produtos
esperados em cada fase, registrando essas definicdes na Matriz de Planejamento;

b) revise os papéis de trabalho ao final de cada fase — planejamento, execugao e relatorio —,
verificando se as evidéncias coletadas sdo suficientes para fundamentar os achados;

c) assegure que os achados identificados estejam consistentemente documentados na Matriz de
Achados, com situagdo encontrada, critério, causa, efeito e recomendacdo devidamente
preenchidos;

d) verifique, antes da emissdo do relatorio, se as recomendacdes formuladas sdo exequiveis
dentro das capacidades da secretaria auditada — recomendagdes inexequiveis comprometem o
impacto da auditoria e a credibilidade da Controladoria; e

e) acompanhe o cumprimento do cronograma estabelecido, ajustando o escopo do trabalho
quando necessario para assegurar a entrega dos produtos no prazo previsto.

A qualidade do trabalho ndo depende apenas da competéncia individual do auditor, mas

também da estrutura de supervisdo que o envolve. Quando pertinente, recomenda-se dar ciéncia
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institucional ao Prefeito Municipal acerca do andamento da auditoria, sem prejuizo da
autonomia técnica do auditor e da independéncia dos achados, conclusdes e recomendacdes

constantes do relatorio final. (Costa e Castanhar, 2003).

2.3 Usuarios previstos e partes responsaveis

Os usuarios previstos sao as pessoas ou grupos para os quais o auditor elabora o relatorio
de auditoria operacional (ISSAI 3100, INTOSAI, 2019). No municipio, 0s usuarios previstos
do relatdrio de auditoria operacional incluem, principalmente:

a) o Prefeito Municipal, como autoridade maxima do Executivo e destinatario primario das
recomendacoes;

b) o Secretdrio Municipal responsavel pela area auditada, como parte responsavel pela
implementagdo das medidas corretivas;

¢) a Camara Municipal de Vereadores, como instancia de controle externo e fiscalizagao
do Executivo;

d) o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MGQG), que pode utilizar os
relatorios de auditoria interna como subsidio para suas fiscalizagdes externas, conforme
previsto na Decisao Normativa TCEMG n° 02/2016; e

e) a sociedade civil e os cidadaos, que tém o direito de conhecer os resultados das auditorias
realizadas com recursos publicos, em observancia ao principio da transparéncia previsto
no art. 37 da Constituicao Federal de 1988.

A 1identificagdo dos usuarios previstos deve ocorrer ainda na fase de planejamento, pois
influencia diretamente a linguagem, o nivel de detalhamento técnico e o formato do relatorio.
Um relatorio destinado primariamente ao Prefeito e ao Secretario deve ter linguagem acessivel,
conclusdes diretas e recomendagdes praticas, diferente de um relatério voltado ao TCE-MG,
que pode exigir maior formalidade e fundamentagdo normativa (Di Pietro, 2019; Meirelles,
2013).

As partes responsaveis, por sua vez, sdo aquelas que devem adotar medidas a partir das
conclusdes e recomendacgdes do relatorio. No municipio, a parte responsavel primaria € o
Secretario Municipal da area auditada, que deve elaborar e encaminhar a Controladoria o Plano
de Acdo em resposta as recomendacoes recebidas. Em situagdes que envolvam mais de uma
secretaria, a responsabilidade pode ser compartilhada, devendo o relatério identificar

claramente as responsabilidades de cada parte. Ao final da cadeia de accountability, o Prefeito
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Municipal responde perante a Camara de Vereadores e a sociedade pelo desempenho das
politicas publicas municipais, e € nesse sentido que a auditoria operacional se afirma, conforme
Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), como instrumento de fortalecimento da accountability

democratica no ambito local.

3 O PAPEL DA CONTROLADORIA MUNICIPAL NA APLICACAO DESTE
MANUAL

As secdes anteriores e seguintes deste Manual descrevem a metodologia de Auditoria
Operacional com base nas normas internacionais da INTOSAI (2019) e nos referenciais
consolidados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020), pelo Tribunal de Contas do
Distrito Federal (TCDF, 2020) e pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-
MG, 2013). Esses referenciais foram concebidos para Entidades Fiscalizadoras Superiores,
estruturas de controle externo com equipes especializadas, sistemas tecnoldgicos proprios e
poder sancionatério. Assim, essa se¢do tem por finalidade situar, de forma direta e pratica, qual
¢ o papel da Controladoria Municipal e, especificamente, do Auditor de Controle Interno
municipal na aplicacdo desta metodologia, adaptada a realidade de municipios de pequeno e
médio porte.

A Controladoria Municipal ¢ o 6rgdo de controle interno da administragdo publica
municipal, responsavel pela fiscalizagdo, avaliacdo e orientagdo das atividades dos demais
orgaos e entidades da Prefeitura e sua atua¢do fundamenta-se no art. 74 da Constituicao Federal
de 1988, que determina que os Poderes mantenham sistemas de controle interno com a
finalidade de avaliar o cumprimento de metas, comprovar a legalidade e avaliar os resultados
quanto a eficicia e eficiéncia da gestdo. No ambito municipal, esse mandato deve ser
regulamentado pela respectiva legislagdo local ou lei complementar que discipline as
atribuicdes do 6rgao de controle interno, bem como pelas normas que definem as competéncias
do Auditor de Controle Interno, incluindo a realiza¢do de auditorias operacionais, fiscaliza¢des
e agoes de controle voltadas a avaliagao de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade
dos atos governamentais.

Diferentemente dos Tribunais de Contas, que exercem controle externo, com poder de
aplicar sancgdes, determinar a devolugdo de recursos e emitir pareceres sobre contas, a

Controladoria Municipal exerce controle interno, de natureza predominantemente orientadora
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e preventiva. No ambito municipal, isso significa que o relatorio de auditoria operacional ndo
resulta em deliberagdo colegiada nem em processo administrativo sancionatério: ele ¢
comunicado formalmente ao Prefeito Municipal e ao Secretario responsavel pela area auditada,
por meio de oficio, com solicitagdo de elaboracao de Plano de Ag¢do. A forca da auditoria
operacional municipal reside, portanto, ndo no poder de coer¢ao, mas na qualidade técnica dos
achados, na pertinéncia das recomendagdes e na capacidade do auditor de construir uma relagao
de confianga com os gestores auditados (Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009; Di Pietro, 2019).
A luz dos dados empiricos obtidos que fundamentaram este Manual, chegou-se a
conclusdo de que os gestores municipais, em geral, desconhecem a metodologia da auditoria
operacional e podem inicialmente percebé-la como instrumento punitivo ou fiscalizatoério no
sentido negativo. Logo, cabe ao Auditor de Controle Interno municipal desmistificar essa
percepcao, apresentando a auditoria operacional como ferramenta de apoio a gestdo, um
mecanismo que, ao identificar causas de baixo desempenho e propor solugdes praticas,
contribui para que o Secretario entregue melhores resultados & populacdo com os recursos

disponiveis (Costa e Castanhar, 2003; Wholey, 1994).

3.1 Atores envolvidos

A aplicacdo deste Manual envolve quatro atores principais no ambito municipal, com

papéis e responsabilidades distintos e complementares:

Controlador Municipal / Auditor de Controle Interno E o responsavel pela condugio de
todas as fases da auditoria operacional, planejamento, execugao, relatdrio e monitoramento. No
municipio de pequeno e médio porte, frequentemente ¢ o mesmo servidor que acumula as
funcdes de Controlador e Auditor (Grin, Demarco e Abrucio, 2021). Cabe a ele selecionar o
objeto de auditoria com base na Matriz de Risco, comunicar formalmente o inicio dos trabalhos
a unidade auditada, coletar e analisar evidéncias, elaborar os achados e as recomendacoes,
emitir o relatério final e acompanhar a implementacdo das medidas corretivas no
monitoramento. Sua atuacao € orientada pelo Decreto Municipal regulamentador das atividades

de auditoria e pelas normas estabelecidas neste Manual.

Prefeito Municipal E a autoridade maxima do Executivo municipal e o principal destinatario

estratégico do relatdrio de auditoria operacional. O Prefeito também ¢ a autoridade competente
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para adotar providéncias administrativas nos casos em que o Secretario auditado ndo cumprir
as recomendagdes no prazo estabelecido. Conforme a Constitui¢do Federal de 1988, art. 74, o
sistema de controle interno deve apoiar o controle externo no exercicio de sua missado, € ¢ o

Prefeito quem responde perante o TCE-MG pelo desempenho da gestao municipal.

Secretario Municipal responsavel pela drea auditada E o gestor da unidade auditada e o ator
operacional central do processo. Cabe ao Secretario receber o Relatorio Final de Auditoria,
tomar ciéncia dos achados e recomendagdes, e determinar a elaboracdo e o cumprimento do
Plano de Agdo. Também ¢ responsabilidade do Secretario fornecer a equipe de auditoria os
documentos, informagdes e acessos necessarios durante a execucao dos trabalhos; apresentar
suas consideragdes sobre os achados preliminares na fase de audiéncia; elaborar o Plano de
Ac¢ao em resposta as recomendagdes do relatorio final; e implementar as medidas corretivas nos
prazos acordados. A colaboragdo do Secretario ¢ indispensavel para o sucesso da auditoria
operacional: sem acesso a dados e sem engajamento do gestor auditado, a qualidade das
evidéncias e a exequibilidade das recomendagdes ficam comprometidas (Spink, 2001;

Menicucci, 2008).

Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG) Embora nio seja ator interno a
auditoria operacional municipal, o TCE-MG exerce papel relevante como instancia de escalada
nos casos em que as recomendacdes da Controladoria Municipal ndo forem atendidas pelo
Prefeito ou pelos Secretarios. Conforme a Decisdao Normativa TCEMG n° 02/2016, o controle
externo do TCE-MG abrange a avaliagdo do funcionamento dos sistemas de controle interno
dos municipios mineiros, o que confere a Controladoria Municipal um papel estratégico de
interface entre o controle interno e o controle externo. A Controladoria pode, ainda, encaminhar
ao TCE-MGQG relatorios de auditoria operacional que revelem achados de maior gravidade ou
que envolvam descumprimento reiterado de recomendagdes, fortalecendo a accountability da

gestao municipal (Meirelles, 2013; Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009).
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Prefeito municipal
Destinatario formal dos relatérios

l

Controlador-geral do municipio
Coordena a Controladoria e valida relatérios

l

Auditor de controle interno Secretarias

Executa o ciclo de auditoria descrito neste Manual municipais

l

Secretario responsavel pela area auditada
Recebe achados e elabora o plano de acao

l controle externo

Plano de acdo aprovado pelo controlador-geral Camara, TCE-MG
e Ministério

l Pdblico

Monitoramento pelo auditor de controle interno

O controlador-geral coordena a Controladoria e responde institucionalmente ao Prefeito
O auditor de controle interno executa o ciclo descrito neste Manual

Em municipios pequenos, ambos os papéis podem recair sobre o mesmo servidor

3.2 Desafios da Capacidade Estatal Local e as Respostas Metodologicas deste Manual

A pesquisa empirica que originou este Manual identificou seis limitagdes estruturais
recorrentes nas Controladorias Municipais de pequeno e médio porte, que condicionam a

aplicacdo da metodologia de auditoria operacional:

1. Equipe reduzida — Na maioria dos municipios de pequeno porte, o controle interno
conta com um ou dois servidores (Grin, Demarco e Abrucio, 2021). Este Manual busca
mitigar essa limitacdo por meio de instrumentos simplificados, modelos prontos para
uso e roteiros passo a passo que permitem ao auditor conduzir o trabalho com

autonomia.
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2. Auséncia de sistema tecnologico préprio — A substituicdo de sistemas eletronicos
especializados por oficios, e-mails e pastas digitais organizadas ¢ orientada ao longo de
todo o Manual, com énfase na rastreabilidade e na padronizagdo dos registros (Spink,

2001).

3. Baixa qualidade e disponibilidade dos dados municipais — A recomendacdo de
privilegiar fontes primarias, entrevistas, visitas técnicas e documentos institucionais, em
detrimento de indicadores federais que muitas vezes nao refletem a realidade local esta

presente nas secdes de Execugdo deste Manual (Jannuzzi, 2005).

4. Resisténcia cultural dos gestores — A abordagem comunicativa proposta neste
Manual — que apresenta a auditoria operacional como instrumento de apoio a gestao,
ndo de fiscalizacdo punitiva, visa reduzir resisténcias e ampliar a colaboracdo dos

Secretérios durante os trabalhos (Costa e Castanhar, 2003);

5. Risco de descontinuidade por troca de gestdo — A énfase na documentacao rigorosa
dos papéis de trabalho e na formalizacdo dos processos em Instrugdo Normativa
municipal visa garantir a perenidade da metodologia independentemente da troca de

servidores ou de gestdo (Spink, 2001; Meirelles, 2013).

6. Auséncia de poder sancionatéorio — A Controladoria Municipal ndo aplica multas
nem determina a devolugdo de recursos: essas competéncias sdo dos Tribunais de
Contas. O poder da Controladoria reside na qualidade técnica de seus relatorios, na
comunicagdo direta com o Prefeito e na possibilidade de encaminhamento ao TCE-MG
nos casos de descumprimento reiterado. Este Manual orienta o auditor a maximizar o
impacto de suas recomendagdes dentro desses limites, formulando achados
fundamentados, recomendacdes exequiveis e prazos realistas (Loureiro, Teixeira e
Moraes, 2009).

Compreendido o papel da Controladoria Municipal e os atores envolvidos, a se¢do
seguinte apresenta os conceitos fundamentais da Auditoria Operacional e seu ciclo de aplicagdo

préatica.
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4 Auditoria Operacional: conceito e dimensoes

Definida a equipe responsavel e esclarecido seu papel institucional na estrutura
municipal, ¢ fundamental que todos os envolvidos compartilhem o mesmo entendimento sobre
0 que caracteriza uma Auditoria Operacional, base conceitual sobre a qual se apoiam todas as
etapas descritas neste Manual.

A Auditoria Operacional, também denominada Auditoria de Desempenho, consiste em
um exame independente, objetivo e confidvel que analisa empreendimentos, sistemas,
operagdes, programas, atividades ou organiza¢des governamentais, com o proposito de verificar
se as acdes realizadas pelo setor publico estio em conformidade com os principios de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, e se hd espago para aperfeigoamentos
(INTOSALI, 2019). Conforme destacam Lonsdale (2011) e Shand e Anand (1996), as auditorias
operacionais estabeleceram raizes nas democracias contemporaneas como instrumentos de
avaliagdo da eficiéncia dos gastos publicos ¢ de promocao de melhores resultados para a
sociedade, fun¢do que, no contexto municipal brasileiro, ainda ¢ incipiente e representa uma
lacuna metodolodgica que este Manual busca contribuir para suprir.

E possivel combinar técnicas operacionais, financeiras e de conformidade em um
mesmo trabalho, resultando nas denominadas auditorias integradas (INTOSAIL, 2019). No
municipio de pequeno e médio porte, essa combinagdo pode ser especialmente 1til quando o
objeto envolve simultaneamente a avaliacdo do desempenho de uma politica publica e a
verificagdo da regularidade dos gastos a ela associados, permitindo que a Controladoria
Municipal gere um produto técnico mais abrangente sem necessidade de instaurar processos
separados.

A Auditoria Operacional examina quatro dimensdes fundamentais do desempenho
governamental, adotadas como critérios de avalia¢do ao longo deste Manual:

Economicidade avalia se os recursos utilizados para a consecugao de determinada acao
foram adquiridos e gerenciados com o menor custo possivel, sem comprometimento da
qualidade dos produtos e servigos entregues. Relaciona-se a capacidade da organizagao publica
de realizar uma gestao financeira adequada na consecucao dos fins estabelecidos (TCU, 2020).
No contexto municipal, a economicidade ¢ frequentemente avaliada por meio da analise de

processos licitatérios, contratos e despesas associadas ao programa ou politica auditada.
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Exemplo pratico: Compra de alimentos para a merenda escolar por pregos compativeis com o
mercado.

Eficiéncia mede a relacdo entre os produtos gerados por uma atividade e os custos dos
insumos despendidos em seu processo, mantidos determinados padrdes de qualidade (TCU,
2020; Costa e Castanhar, 2003). Pode ser examinada sob duas perspectivas complementares: a
minimizagdo do custo necessario para obter determinado nivel de produto, ou a maximizacao
do produto gerado dado um orgcamento fixo. No municipio, a eficiéncia € especialmente
relevante quando se avalia se os recursos escassos disponiveis estdo sendo alocados nos
programas com maior potencial de impacto para a populagdo local (Sano e Montenegro Filho,
2013), um exemplo pratico seria a quantidade de refei¢cdes produzidas em relagdo aos recursos
utilizados.

Eficdcia corresponde ao grau em que os objetivos e metas programados pela
administracdo publica foram alcancados. Pode ser influenciada por fatores internos, como a
qualidade da gestdo e a capacitacdo dos servidores, e externos, como restri¢des orgamentarias,
condi¢des socioecondmicas e fatores politicos (TCU, 2020; Costa e Castanhar, 2003). Exemplo
pratico: Percentual de alunos efetivamente atendidos pela merenda. Os achados desta pesquisa
indicaram que os gestores municipais frequentemente implementam politicas ptblicas com
objetivos e metas pouco definidos, o que dificulta a avaliacdo posterior de sua eficacia,
limitagdo que o auditor deve documentar nos achados e enderecar nas recomendagdes
(Jannuzzi, 2005).

Efetividade avalia se os resultados alcangcados a médio e longo prazo correspondem aos
objetivos originalmente definidos para o programa ou politica auditada, e se esses resultados
sdao realmente causados pelas acdes desenvolvidas e ndo por fatores externos (TCU, 2020;
Draibe, 2001). E a dimensio mais complexa de mensurar, pois exige a construgio de
indicadores de impacto que nem sempre estdo disponiveis nos registros municipais, sendo um
exemplo pratico o impacto da alimentacdo escolar na frequéncia e no desempenho dos
estudantes. Conforme identificado na pesquisa empirica, a baixa qualidade e disponibilidade de
dados municipais representa um dos principais obstaculos a avaliagdo da efetividade no ambito
local (Grin, Demarco e Abrucio, 2021; Jannuzzi, 2005). Nesse caso, o auditor deve privilegiar
fontes primdrias, como entrevistas com gestores e beneficiarios, visitas técnicas e documentos

institucionais, para construir evidéncias sobre os resultados alcancados.
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A realizagdo de uma Auditoria Operacional envolve quatro elementos essenciais: o
auditor, responsavel pela condugdo de todas as fases do trabalho; os usuarios previstos, para
quem o relatorio € elaborado; o objeto e o escopo da auditoria, que delimitam o que sera
examinado; e as informagdes do objeto, que constituem a matéria-prima da analise (TCU,
2020). No municipio de pequeno e médio porte, esses quatro elementos assumem configuragao
especifica: o auditor frequentemente ¢ o tinico servidor da Controladoria; os usuérios primarios
sao o Prefeito e o Secretario auditado; o objeto deve ser selecionado com critério, priorizando
politicas de maior materialidade e risco; e as informagdes disponiveis sao muitas vezes
incompletas, exigindo coleta ativa de dados primarios.

Os requisitos necessarios a condu¢do de auditorias efetivas e de alta qualidade,
independéncia e ética, confianga e asseguracdo, risco de auditoria, comunicacdo, habilidade,
supervisdo, julgamento e ceticismo profissional, controle de qualidade, materialidade e
documentacdo, foram detalhados na secdo de Requisitos Gerais deste Manual, com as

adaptacdes necessarias a realidade das Controladorias Municipais.

5 Fluxo da Auditoria Operacional

Compreendido o conceito de Auditoria Operacional, apresenta-se a seguir o fluxo geral
de suas fases, que orienta a estrutura das demais seg¢oes deste Manual. O ciclo de Auditoria
Operacional possui inicio com a selecao dos temas, que comporao o plano de auditoria. O plano
possui como finalidade detalhar os objetivos do trabalho, as questdes a serem investigadas, os
procedimentos a serem desenvolvidos e os resultados esperados com a realiza¢do da auditoria,
conforme Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido.

A Matriz de analise de riscos, por sua vez, objetiva auxiliar na definicdo do escopo e
nas questdes de auditoria, através da identificagdo e ponderacdo dos riscos nas atividades
auditadas, identificacao dos riscos de controle incidentes sobre a atividade, bem como os riscos
residuais mais criticos € merecedores da aten¢do da auditoria. Longo (2011) esclarece que se
trata de caracteristica fundamental o uso da matriz de riscos para o estabelecimento da estratégia
e do plano de auditoria para a execugao dos trabalhos.

Posteriormente, a fase de execu¢do da auditoria corresponde a coleta dos dados e
informacdes para analises apropriadas e suficientes para respaldar os achados e conclusdes de

auditoria.  Assim, as principais atividades realizadas pelo auditor nesta etapa sao
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desenvolvimento do trabalho de campo, coleta e analise de dados, elaboracdo e validagdo da
matriz de achados.

Por fim, elabora-se o Relatorio Final de Auditoria, principal produto da auditoria, o qual
deve ser submetido a apreciagao do Controlador Municipal e, quando pertinente, encaminhado
ao Prefeito Municipal e ao Secretario responsavel pela area auditada, finalizando com a
comunicagdo formal dos resultados. O relatorio final corresponde ao instrumento formal e
técnico por intermédio do qual a equipe comunica o objetivo e as questdes de auditoria, o escopo
e suas limitagdes, o método utilizado, os achados de auditoria, as conclusdes ¢ as
recomendacdes, conforme orientam as normas internacionais de auditoria (INTOSAI 2019) e
0 Manual de Auditoria Operacional do TCU (BRASIL, 2020), adaptadas a realidade das
Controladorias Municipais.

Embora se trate de fases encadeadas, ¢ importante destacar que a Auditoria Operacional
pode apresentar superposigdes entre suas etapas. O relatorio de auditoria pode e deve comegar
a ser estruturado ainda no inicio do planejamento, mediante esbogo baseado na hierarquia dos
objetivos formulados (questdo fundamental, questdes, subquestdes e hipdteses de auditoria),

conforme orientam as normas do Tribunal de Contas da Unido (2020).

6 Selecao dos temas de Auditoria

A selegdo de temas e o planejamento da auditoria constituem uma tUnica fase do ciclo
de Auditoria Operacional, organizada nas seguintes etapas sequenciais, todas tratadas nesta
secdo: o planejamento da auditoria operacional propriamente dito, incluindo a elaboracdo da
Matriz de Risco; a constru¢do da Matriz de Planejamento; a validagdo da Matriz de
Planejamento junto aos gestores; e a consolidacdo do Plano de Auditoria, documento que
formaliza o planejamento e da inicio a fase de Execucdo. Torna-se importante mencionar que
o Plano de Auditoria trata-se de produto da fase de planejamento, enquanto o Plano de A¢ao,
tratado em secdo propria mais adiante neste Manual, o documento elaborado pela unidade
auditada em resposta as recomendacdes do relatorio de auditoria, ja na fase de Relatorio e
Divulgagao.

A selecdo do tema constitui o primeiro estagio do ciclo da auditoria e integra a fase de
planejamento. Conforme estabelece a ISSAI 3000 (INTOSAI, 2019), essa etapa compreende

duas atividades centrais: a identificagdo de temas potenciais e o desenho da auditoria. A escolha
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do objeto deve recair sobre matérias relevantes, auditaveis e compativeis com o mandato
institucional da Controladoria Municipal, buscando maximizar o impacto potencial da auditoria
de forma realista, considerando as capacidades institucionais e os recursos efetivamente
disponiveis para sua execucao (TCU, 2020).

No contexto das Controladorias Municipais de pequeno e médio porte, a sele¢do
criteriosa do objeto de auditoria ¢ ainda mais decisiva do que em estruturas de controle de maior
porte. Como identificado na pesquisa empirica que fundamentou este Manual, essas equipes
dispoem de tempo e pessoal limitados, sem possibilidade de conduzir multiplas auditorias
simultaneamente (Grin, Demarco e Abrucio, 2021; Veloso, 2011). Uma escolha equivocada do
objeto, seja por materialidade insuficiente, seja por inviabilidade de acesso aos dados, pode
comprometer meses de trabalho sem gerar impacto real para a gestdo. Por isso, recomenda-se
que a selecdo seja sempre fundamentada na Matriz de Risco, detalhada na secdo seguinte, e
considere explicitamente os cinco critérios apresentados a seguir.

O processo de selecao deve estar articulado ao Plano Anual de Auditoria Interna (PAAI)
da Controladoria Municipal, assegurando coeréncia entre as prioridades institucionais e as
acdes de controle previstas para o exercicio (INTOSAIL 2019; NBASP 3000, ATRICON, 2017).
No ambito municipal, o PAAI deve ser elaborado com base na Matriz de Risco, na analise do
or¢amento municipal e nas politicas publicas de maior impacto para a populagdo local,
conforme orientam Costa e Castanhar (2003) ao destacar que a avaliagdo efetiva exige a
definig¢do prévia de critérios e prioridades que garantam o méaximo beneficio coletivo com os
recursos disponiveis.

Os temas selecionados para auditoria operacional devem observar cinco critérios
técnicos, adaptados a realidade municipal:

e Relevancia esta associada ao grau de interesse publico envolvido e a importancia
do tema para a populagdo beneficiada ou impactada pela politica publica
auditada (ISSAI 300, INTOSAI 2019). No municipio, a relevancia deve ser
avaliada em termos do numero de cidadaos afetados, da importancia estratégica
da politica no contexto local e do impacto potencial de melhorias no desempenho
da area auditada. A pesquisa empirica que fundamentou este Manual revelou
que politicas das areas de satde, educagado e infraestrutura tendem a concentrar

os maiores volumes or¢amentérios € o maior impacto sobre a populacdo dos
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municipios estudados, sendo, portanto, as mais relevantes para a selecdo do
objeto de auditoria.

Oportunidade refere-se a adequagdao temporal da realizacdo da auditoria,
considerando o momento mais estratégico para que seus resultados produzam
efeitos preventivos e corretivos (NBASP 3000, ATRICON, 2017). No contexto
municipal, a oportunidade deve levar em conta o calendario politico-
administrativo do municipio, incluindo o ciclo orcamentdrio e os periodos
eleitorais, que podem influenciar a receptividade dos gestores as
recomendacdes. Conforme identificado por Spink (2001), a continuidade das
politicas publicas ¢ favorecida quando os trabalhos de avaliagao e controle sao
realizados em momentos estratégicos, com capacidade de influenciar decisdes
antes de sua irreversibilidade.

Risco representa a possibilidade de ocorréncia de eventos indesejaveis que
comprometam o alcance dos objetivos da politica publica auditada, tais como
erros, falhas de gestdo, desperdicio de recursos, descumprimento de metas ou
fraudes (ISSAI 300, INTOSAL 2019). A anélise de risco ¢ a ferramenta central
da sele¢do de temas neste Manual e estd operacionalizada na Matriz de Risco
apresentada na sec¢do seguinte. No ambito municipal, os fatores de risco
especificos identificados na pesquisa empirica, incluindo a rotatividade de
servidores, a baixa qualidade dos dados e a resisténcia cultural dos gestores,
devem ser incorporados a avaliagdo de risco de cada objeto potencial de
auditoria.

Materialidade relaciona-se ao volume de recursos envolvidos e a
representatividade financeira do objeto no or¢camento municipal, mas abrange
também a relevancia qualitativa do tema em termos sociais, politicos, de
conformidade normativa, transparéncia e governanca (NBASP 3000,
ATRICON, 2017; Costa e Castanhar, 2003). Para a Controladoria Municipal, a
materialidade financeira pode ser aferida pela participa¢do do programa ou da
secretaria no orcamento total do municipio, enquanto a materialidade qualitativa
pode ser avaliada pelo impacto potencial da auditoria na melhoria dos servigos

entregues a populacao.
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e Auditabilidade ¢ o critério que verifica se o objeto selecionado ¢ tecnicamente
vidvel de ser auditado com os recursos disponiveis, ou seja, se existem dados e
evidéncias acessiveis, se a equipe dispde das competéncias necessarias € se 0
prazo ¢ compativel com a complexidade do trabalho (TCU, 2020). No municipio
de pequeno e médio porte, a auditabilidade ¢ um critério especialmente relevante
diante das limitagdes de equipe e da baixa qualidade dos dados locais
identificadas na pesquisa empirica (Jannuzzi, 2005). Recomenda-se que o
auditor avalie a auditabilidade antes de confirmar a selecdo do objeto,
verificando se as principais fontes de informacao sdao acessiveis € se 0 escopo
pretendido ¢ compativel com a capacidade de trabalho disponivel. Quando
necessario, ¢ preferivel reduzir o escopo da auditoria a um objeto mais
delimitado do que comprometer a qualidade do trabalho por excesso de ambicao

metodoldgica.

/\ ERROS COMUNS NA SELECAO DO OBJETO DE AUDITORIA

e Escolher um tema amplo demais, que ultrapasse a capacidade da equipe disponivel

e Iniciar a auditoria sem definir claramente o problema que se pretende investigar

e Nao verificar a auditabilidade do objeto antes de comecar — dados inacessiveis ou
inexistentes

e Selecionar o objeto por pressdo politica e ndo por critérios técnicos de risco e
materialidade

e Confundir auditoria operacional com auditoria de conformidade e usar o objeto errado

para o instrumento

6.1 Levantamento

A transicdo da selecdo de temas para o planejamento operacional da auditoria exige a
obtenc¢do de informagdes atualizadas sobre a estrutura, as competéncias e o funcionamento do
objeto a ser auditado. Essas informagdes sdo essenciais para confirmar a relevancia e a
auditabilidade do tema selecionado, identificar as principais vulnerabilidades e definir o escopo

mais adequado para o trabalho (INTOSAI, 2019; TCU, 2020). No contexto municipal, esse
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levantamento preliminar, denominado pré-estudo ou estudo inicial, integra a fase de
planejamento e precede a elaboragdo da Matriz de Risco e da Matriz de Planejamento.

O Auditor de Controle Interno municipal geralmente ja possui acesso facilitado a
organogramas, normativos internos, relatorios de gestdo e ao conhecimento informal dos
processos da secretaria a ser auditada, dado o ambiente de proximidade institucional tipico dos
municipios de pequeno e médio porte. Essa proximidade pode ser uma vantagem no
levantamento, pois reduz o tempo de familiarizagdo com o objeto. No entanto, como
identificado na pesquisa empirica que fundamentou este Manual, ela também representa um
risco: o auditor pode superestimar seu conhecimento sobre os processos da secretaria auditada
e subestimar falhas que ndo sdo visiveis no cotidiano (Grin, Demarco e Abrucio, 2021). Por
isso, recomenda-se que as informacgdes levantadas sejam sempre documentadas formalmente,
por exemplo, em registros de reunido, e-mails ou anotacdes estruturadas, de modo que o
levantamento ndo dependa exclusivamente do conhecimento pessoal do auditor e que o trabalho
possa ser retomado por outro servidor em caso de troca de gestao (Spink, 2001).

O levantamento tem por finalidade conhecer a organizagdo e o funcionamento da area
a ser auditada, identificar os principais processos, normativos e atores envolvidos, e verificar
se o objeto indicado ¢ efetivamente auditavel, ou seja, se existem dados acessiveis, fontes de
evidéncia confidveis e condigdes para a realizagdo do trabalho dentro do prazo e com a equipe
disponivel (ISSAI 300, INTOSAI, 2019; NBASP 3000, ATRICON, 2017). Quando o
levantamento revelar que o objeto ndo ¢ auditavel nas condi¢des disponiveis, recomenda-se a
revisdo do escopo ou a substitui¢do do tema, antes do inicio formal do planejamento, evitando
o desperdicio de recursos escassos da Controladoria Municipal.

As principais técnicas recomendadas para a realizacdo do levantamento sdo as
seguintes:

e analise documental, incluindo legislagdo aplicavel, normativos internos, relatérios de
gestdo, dados orcamentarios e contratos;

e entrevistas com gestores, servidores operacionais e, quando pertinente, com
beneficidrios das politicas publicas, técnica amplamente utilizada na pesquisa empirica

que fundamentou este Manual (Bardin, 2016; Patton, 2015);

e utilizagdo de dados primadrios, coletados diretamente pela equipe de auditoria, e dados

secundarios, provenientes de sistemas governamentais, IBGE, IDEB, SIMAVE e outros
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indicadores disponiveis, com ateng¢do as limitagdes dos indicadores federais para retratar

a realidade local (Jannuzzi, 2005);

e avaliacdo de riscos, com identificagdo dos principais fatores que podem comprometer o
desempenho do objeto auditado, inclusive os fatores de risco especificos do contexto
municipal tratados neste Manual,

e aplicacdo do Diagrama de Ishikawa, também denominado diagrama de causa e efeito
ou espinha de peixe, Util para estruturar visualmente as possiveis causas de um problema
identificado no levantamento; e

e andlises estatisticas ou comparativas simples, quando os dados disponiveis permitirem,
para dimensionar a magnitude dos problemas identificados.

A utilizagdo combinada dessas técnicas contribui para ampliar a consisténcia das
evidéncias preliminares, fortalecer a defini¢ao do escopo e das questdes de auditoria e assegurar
que o planejamento seja construido sobre bases sélidas. No municipio de pequeno e médio
porte, onde os dados sdo frequentemente escassos e incompletos, a combinagdo de analise
documental com entrevistas tende a ser a estratégia de levantamento mais eficaz e exequivel
(Patton, 2015; Costa e Castanhar, 2003).

Concluido o levantamento, o auditor dispde das informacdes necessarias para iniciar a
etapa mais estratégica do planejamento: a elabora¢do da Matriz de Risco e a definicdo dos

objetivos, questdes e procedimentos da auditoria, tratados nas seg¢oes seguintes.
6.2 Planejamento da auditoria operacional

O planejamento constitui a etapa mais estratégica do ciclo de Auditoria Operacional. E
nesta fase que se definem o objeto, os objetivos, as questdes de auditoria, os procedimentos de
coleta de evidéncias e os recursos necessarios para a realizacdo dos trabalhos. Conforme
estabelece a ISSAT 3000 (INTOSALI 2019, item 96), o auditor deve planejar a auditoria de modo
a contribuir para um trabalho de alta qualidade, conduzido de forma economica, eficiente e
oportuna. A auditoria operacional deve ser concebida como um projeto estruturado, com etapas,
prazos, responsabilidades e produtos claramente definidos desde o inicio (ISSAI 3000, item 97,
TCU, 2020).

No contexto das Controladorias Municipais de pequeno e médio porte, o planejamento
assume relevancia ainda maior do que em estruturas de controle de grande porte. Como

identificado por Ingraham (2007), a capacidade de gestdo publica depende fundamentalmente



125

da habilidade das administragdes de planejar e executar suas responsabilidades de forma
eficiente e eficaz, habilidade que, nas Controladorias Municipais, precisa ser exercida com
recursos limitados, equipes reduzidas e sem suporte tecnoldgico especializado (Grin, Demarco
e Abrucio, 2021). Deste modo, um planejamento bem conduzido evita o desperdicio de tempo
escasso, reduz o risco de que a auditoria ndo gere resultados uteis e aumenta a probabilidade de
que as recomendagdes sejam implementadas pelos gestores auditados (Wholey, 1994; Costa e
Castanhar, 2003).

Durante o planejamento, o auditor deve definir os procedimentos necessarios a coleta
de evidéncias suficientes e apropriadas para responder aos objetivos e as questdes de auditoria
estabelecidos (ISSAI 3000, item 101). Essa defini¢do metodoldgica ¢ fundamental para garantir

a consisténcia dos achados e a confiabilidade das conclusdes apresentadas no relatorio final.

6.2.1 Analise preliminar do objeto de auditoria

Antes de elaborar a Matriz de Risco e definir formalmente o escopo da auditoria, o
auditor deve adquirir conhecimento substantivo sobre o objeto a ser auditado (ISSAI 3000, item
98). Esse conhecimento ¢ a base para a defini¢do das questdes de auditoria, a escolha dos
procedimentos de coleta de evidéncias e a identificacdo das principais vulnerabilidades e riscos
associados ao objeto. A analise preliminar também permite verificar se o objeto € efetivamente
auditavel, ou seja, se as informagdes necessarias estdo disponiveis e podem ser obtidas com o
esforco compativel com a capacidade da equipe.

A analise preliminar tem como finalidade central a obtencdo de conhecimento
substantivo sobre o objeto da auditoria. Nessa etapa, realiza-se o levantamento de informagdes
relevantes, permitindo avaliar diferentes desenhos de auditoria, verificar a existéncia de
critérios adequados e identificar a disponibilidade de dados necessarios ao exame. Ressalte-se
que a eventual auséncia ou insuficiéncia de dados pode, por si s6, configurar achado relevante,
nao devendo, necessariamente, impedir o prosseguimento do trabalho (ISSAI 3000, item 98).
No municipio de pequeno e médio porte, a baixa qualidade e disponibilidade dos dados locais
¢ uma das limita¢des mais recorrentes, identificada na pesquisa empirica que fundamentou este
Manual como obstaculo estrutural a avaliacao de politicas publicas municipais (Jannuzzi, 2005;

Grin, Demarco e Abrucio, 2021). Assim, o auditor deve privilegiar fontes primarias, como
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entrevistas, visitas técnicas e documentos institucionais, em detrimento de indicadores federais

que frequentemente ndo refletem a realidade local.

A andlise preliminar deve ser organizada em duas dimensdes complementares:

e (Quanto ao objeto e seu contexto, recomenda-se examinar os objetivos gerais €
especificos da politica ou programa a ser auditado; a legislagdo e as normas
aplicaveis; a estratégia de atuagdo, contemplando as ag¢des desenvolvidas, as
metas estabelecidas, o publico-alvo atendido e os servigos ofertados; a estrutura
organizacional da secretaria responsavel; as fontes de financiamento e o
histérico da execugdo orcamentaria; a inser¢ao do objeto nas prioridades do
governo municipal; o histérico institucional da politica ou programa, incluindo
eventuais alteragdes de objetivos ou de publico-alvo; e a atuacdo de outros
orgdos ou programas na mesma area, com destaque para os mecanismos de
coordenacdo existentes entre secretarias (Grin, Demarco e Abrucio, 2021).

Quanto ao funcionamento do objeto auditado, recomenda-se examinar 0s processos
gerenciais adotados pela secretaria; os sistemas de informacdo e as bases de dados
disponiveis, avaliando sua confiabilidade e acessibilidade; o ambiente de controle
interno; e as principais restricdes enfrentadas, como limitacdes legais, escassez de
recursos humanos, dependéncia de sistemas externos ou necessidade de cooperagdo com
outras secretarias. No municipio, essa ultima dimensdo ¢ especialmente relevante: a
pesquisa empirica que fundamentou o Manual reconheceu que a fragmentacdo de
politicas entre secretarias e a dependéncia de sistemas de terceiros estdo entre os fatores
que mais comprometem a qualidade da gestao publica local, gerando riscos que devem
ser incorporados a analise (Grin, Demarco e Abrucio, 2021; Menicucci, 2008).

A equipe deve, ainda, verificar a existéncia de trabalhos anteriores sobre o objeto
auditado, incluindo relatorios de auditoria interna, pareceres do TCE-MG, pesquisas
académicas e estudos técnicos elaborados pela propria secretaria. A verificagdo evita
sobreposi¢do de esforcos, enriquece o desenho da auditoria e amplia o repertorio
analitico da equipe. No entanto, no municipio de pequeno € médio porte, € comum que
ndo existam trabalhos anteriores sobre o objeto selecionado, o que torna a andlise
preliminar ainda mais importante como etapa de constru¢do do conhecimento

necessario ao planejamento.
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Concluida a anélise preliminar, o auditor dispde das informagdes necessarias para
decidir entre a realizagdo de uma avaliagdo de riscos ou de uma andlise de problema como
abordagem central do planejamento, e para iniciar a elaboragdo da Matriz de Risco, tratada na

secdo seguinte.

6.2.2 Metodologia de elaboraciao da Matriz de Risco

A matriz de riscos trata-se de uma ferramenta para a analise dos riscos e consiste na
identificacdo de fatores de relevancia, risco e materialidade inferentes a um determinado
orgao/entidade. Os fatores ponderados através de critérios objetivos permitem a classificagao
das unidades gestoras por ordem de prioridade a fim de apoiar o planejamento da atividade-fim
no processo de promocgao da auditoria.

Oliveira, Gomes e Machado (2015) afirmam que h& poucos 6rgdos e instituicdes
publicas no Brasil que possuem politicas ou praticas de gestdo de riscos formalmente
estabelecidas, embora possuam sistemas de controles internos constituidos. A Matriz trata-se
de metodologia que permite identificar areas importantes a serem auditadas, visualizando a
priorizacdo das agdes e a melhor alocacdo dos recursos, levando-se em conta um conjunto de
variaveis que causem impacto no Risco de Auditoria em um contexto global (planejamento de
um 6rgao de auditoria) ou unitario (processo de auditoria).

Oliveira e Filho (2009), por sua vez, apresentam que o gerenciamento de riscos pode
ser conduzido através da utilizagdo de uma matriz de risco, que dard ao planejamento
estratégico caracteristicas procedimentais mais eficazes.

A matriz de risco trata-se de fase do processo de Auditoria Operacional, descrito na
proposta de Manual de Auditoria Operacional, a qual possibilita a andlise e visualizagao
qualitativa das areas da auditoria que terdo os riscos alto, médio ou baixo, com a finalidade de
analisar os critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade das Auditorias Operacionais. Assim,
segundo os autores Junior, Gomes e Machado (2015) a utilizagao de matrizes de risco visam a
avaliag¢do de probabilidade de impactos em relacdo as etapas de operacionalizagdo de quaisquer
processos de gestdo, os quais podem ser compreendidos como grandes conjuntos de atividades
através dos quais a organizagdo cumpre sua missao, sobretudo em processos de auditoria.

Ademais, os autores estabelecem que sdo fases da matriz de Risco a identificagdo do
universo da auditoria, o estabelecimento dos fatores de risco, a elaboracdo da escala dos fatores

de risco e estabelecimento de niveis de risco, a determinacao do grau de importancia e dos pesos
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e fatores dos niveis de riscos, avaliacao e enquadramento dos sistemas nas escalas e niveis dos
riscos, calculo do indice de risco por sistema e do risco total por sistema e por fim defini¢ao da

matriz de risco por entidade e por sistema.

Figura 2 — Etapas de elaboracio da Matriz de Risco na Auditoria Operacional

Municipal

Inicio: sele¢é@o de temas

l

1. Identificagé@o do universo de auditoria
Mapeamento de areas, processos e objetos passiveis de auditoria

l

2. Estabelecimento dos fatores de risco

Definicdo dos critérios que indicam risco em cada objeto

l

3. Escala e niveis de risco
Elaboragéo de escala e classificacéo dos niveis identificados

l

4. Grau de importancia e pesos

Determinacéo do peso de cada fator de risco

l

5. Célculo do indice de risco

Indice por sistema e risco total por sistema

l

6. Definicdo da matriz de risco

Consolidacdo dos elementos anteriores no instrumento

l

7. Validacd@o da matriz de risco
Apresentacéio aos gestores das areas selecionadas

l

Matriz de risco validada
Segue para a Matriz de Planejamento

Cada uma destas 7 etapas é descrita em detalhe nas subse¢des correspondentes

O Quadro 1 deste Manual sintetiza esta metodologia

Fonte: elaborado com base em Oliveira Junior, Gomes e Machado (2015) e TCU (2020),

adaptado a realidade das Controladorias Municipais de pequeno e médio porte.

6.2.3 Inicio da selecao dos temas
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A selecao do objeto da auditoria operacional ¢ a decisdo estratégica que direciona a
alocagdo da equipe e organiza todas as etapas seguintes do trabalho. Antes de montar a Matriz
de Riscos ou de formular as questdes de auditoria, a equipe técnica precisa responder a uma
pergunta fundamental: qual politica ou agao governamental deve ser submetida a avaliagao de
desempenho?

Em municipios de pequeno e médio porte, essa escolha ¢ ainda mais critica. Como essas
Controladorias enfrentam limitagcdes de pessoal e de recursos, conseguindo realizar, em média,
apenas uma ou duas auditorias operacionais por ano, a defini¢do do tema determina onde o
controle interno concentrara seus esforgos (GRIN; DEMARCO; ABRUCIO, 2021; VELOSO,
2011). Por isso, a escolha deve ser baseada nos cinco critérios discutidos na se¢do anterior:
relevancia, oportunidade, risco, materialidade e auditabilidade, sendo formalizada no Plano
Anual de Auditoria Interna (PAAI) do municipio.

Depois de definido o tema prioritario, o passo seguinte ¢ mapear o universo de auditoria,
identificando as secretarias, os processos € os atos que podem ser examinados. Esse
mapeamento inicial permite ao auditor dimensionar o tamanho real do trabalho e obter as

informacodes necessarias para construir uma Matriz de Riscos consistente.

6.2.4 Identificacdo do universo da auditoria

A primeira fase de constru¢do da matriz de risco envolve o levantamento das legislacdes
aplicaveis ao objeto, o regimento interno da organizagdo, os trabalhos anteriores do 6rgao de
controle interno e externo sobre o assunto, artigos académicos e técnicos sobre o tema. Junior,
Gomes e Machado (2015) afirmam que o proximo passo da identificacdo do universo da
auditoria deve ser requeridos dados sobre (i) informacgdes sobre planejamento estratégico da
instituicao (ou assemelhado) (ii) fluxogramas e narrativas do processo de trabalho (descrigao
textual das atividades realizadas); bem como (iii) normativos internos aplicaveis e relacao de
areas responsaveis pela gestdo do objeto.

Na pratica municipal, esse universo costuma se limitar a legislagao federal e estadual
aplicavel (ja que normativos internos proprios sobre auditoria operacional raramente existem),
a regimentos e portarias da propria Prefeitura, e a registros informais de auditorias internas

anteriores, quando houver. A auséncia de trabalhos anteriores de controle interno sobre o objeto
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ndo impede a auditoria: ao contrario, ¢ um indicativo de risco que deve ser registrado na propria
Matriz de Risco.

Os autores destacam que superada a fase inicial de entendimento do objeto de auditoria,
passa-se a realizacdo de entrevistas com gestores e operadores dos processos ou atividades, a
fim de aprofundar o conhecimento acerca dos objetivos e da operacionalizagao das atividades
desenvolvidas em cada etapa do trabalho de implementacdo das agdes pela institui¢do. A fase
de entrevistas pode ser com os gestores, coordenadores e técnicos responsaveis pelas areas
selecionadas, bem como com a assessoria juridica do ente auditado. Recomenda-se que as
entrevistas sejam conduzidas com roteiro previamente elaborado, observando-se as questdes

éticas pertinentes e o sigilo das informagdes coletadas.

6.2.5 Estabelecimento dos fatores de risco

A elaboragdao da escala dos fatores de riscos ¢ estabelecimentos de riscos visam
apresentar os principais fatores de risco e as respectivas dimensdes a serem utilizadas na
instituicdo como criticidade, relevancia e materialidade do risco. Junior, Gomes ¢ Machado
(2015) afirmam que para cada risco devem ser associados, caso existentes, os controles formais
e informais de que dispde a unidade os quais possam direta ou indiretamente contribuir para
mitigar os riscos identificados.

Segundo os autores, na avaliagdo dos controles internos também devem ser
estabelecidas escalas qualitativas e se possivel quantitativas que contribuam para a
subjetividade inerente ao processo de avaliagdo. Ademais, deve-se estabelecer o risco residual
para retratar o resultado da avaliagdo dos controles formais ou informais, associados a cada
evento de risco inerente. Assim, ao final desta etapa € possivel definir a extensdo e a
profundidade da auditoria, conforme os objetivos e a operacionalizacdao da atividade a ser
fiscalizada.

Portanto, nesta fase de estabelecimento de fatores de risco realiza-se a identificacao dos
fatores de riscos que influenciam na implementagdo das politicas publicas pelo municipio,
quais sejam informagoes incorretas ou incompletas; dificuldade de acesso a informagao ou
informacao de baixa qualidade acerca das politicas publicas; omissdes ou informacdes

enganosas e dificuldade de lidar com temas complexos ou politicamente sensiveis.
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Ademais, deve-se identificar os objetivos de cada atividade e/ou politica publica a ser
auditada, bem como compreender e registrar as etapas do processo de trabalho que compdem a
atividade administrativa, desenvolvidas para alcangar os objetivos estabelecidos. Junior, Gomes
e Machado (2015) destacam, como exemplo, no caso do processo de descentralizagdo de
recursos da Unido para outros entes publicos ou privados por meio de transferéncias voluntarias
de recursos, poder-se-ia dividir o processo nas seguintes etapas: a) motivagdo da transferéncia;
b) selecdo do recebedor da descentralizagdo; c) celebracao do ajuste; d) acompanhamento da
execugdo; ¢ e) analise de prestacdo de contas. Em seguida, conforme os autores, para se
construir visao detalhada do objeto e da gestdo de riscos, devem ser requeridos da institui¢ao
(f) informagdes sobre planejamento estratégico (ou assemelhado) e/ou sobre a inser¢do do
objeto de auditoria no planejamento estratégico do 6rgdo ou unidade; (g) fluxogramas e
narrativas do processo de trabalho (descricao textual das atividades realizadas); e (h)

normativos internos aplicaveis e relagdo de areas responsaveis pela gestao do objeto.

6.2.6 Fatores de risco institucionais caracteristicos do municipio

Além dos fatores de risco genéricos descritos acima, a equipe de auditoria deve avaliar,
na realidade municipal, fatores de risco institucionais que normalmente ndo se aplicam a uma
Entidade Fiscalizadora Superior, cujo corpo técnico ¢ de carreira e independe de ciclos
eleitorais. Esses fatores foram identificados na pesquisa empirica que fundamentou este Manual
e estdo amplamente documentados na literatura sobre gestao publica municipal (Grin, Demarco
e Abrucio, 2021; Ingraham, 2007). Destacam-se, em especial:

e Descontinuidade politico-administrativa: a cada eleicdo municipal, com mandatos de
quatro anos, ha risco de mudanga de prioridades de gestdo, de descontinuidade de
politicas publicas em curso e de auditorias ou planos de agdo iniciados em uma gestao
ndo serem reconhecidos pela gestdo seguinte. Spink (2001) demonstra, contudo, que a
continuidade de programas e agdes entre gestdes depende, em grande medida, do
envolvimento de servidores técnicos permanentes, o que reforca a importancia de o
Auditor de Controle Interno atuar como agente técnico estavel, capaz de assegurar a
continuidade do acompanhamento independentemente da alternancia politica. Meirelles
(2013) complementa ao destacar que a institucionalizacdo de procedimentos por meio

de atos normativos, como Instru¢des Normativas e Decretos Municipais, € 0 mecanismo
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mais eficaz para garantir a perenidade das praticas de controle interno
independentemente da alternancia de gestao.

e Rotatividade de servidores e cargos comissionados: a renovagdo de cargos
comissionados decorrente de trocas de gestdo e ciclos eleitorais representa risco
significativo a continuidade das politicas publicas e a memoria institucional, podendo
comprometer a rastreabilidade de dados e a consisténcia dos registros auditados.
Conforme identificado na pesquisa empirica que fundamentou este Manual, esse risco
¢ agravado pelo fato de que parte relevante do conhecimento operacional das secretarias
municipais esta concentrada em servidores sem vinculo permanente, cuja saida resulta
em perda de informacdes criticas para a auditoria (Grin, Demarco e Abrucio, 2021). O
auditor deve mapear, na fase de levantamento, quais processos dependem de servidores
comissionados e quais informagdes estdo documentadas formalmente, priorizando a
coleta de evidéncias em registros escritos em vez de declaragdes verbais.

e Dependéncia de fornecedor Uinico de tecnologia da informacao: municipios de pequeno
e médio porte tipicamente ndo dispdem de equipe de TI propria, dependendo de empresa
terceirizada para os sistemas de gestdo publica (Veloso, 2011). Esse fator de risco deve
ser considerado tanto na disponibilidade e qualidade das evidéncias documentais quanto
na continuidade dos sistemas em caso de troca de fornecedor. As entrevistas realizadas
evidenciaram que inconsisténcias nos sistemas de gestdo digital municipal geraram
dificuldades concretas no acesso a dados durante os trabalhos de campo, exigindo que
o auditor recorresse a fontes primdrias alternativas para suprir as lacunas informacionais
(Jannuzzi, 2005).

Os fatores ndo substituem os critérios técnicos de probabilidade e impacto ja descritos, mas
devem ser incorporados como varidveis adicionais na avaliagdo de cada evento de risco,
sobretudo na definicdo dos planos de agdo e dos prazos de monitoramento, que devem
considerar o risco de descontinuidade decorrente do calendario eleitoral municipal. A
incorporagdo desses fatores a Matriz de Risco € uma das principais contribui¢des deste Manual
em relagdo aos referenciais de auditoria operacional existentes, todos concebidos para
Entidades Fiscalizadoras Superiores com estrutura permanente e independente de ciclos

politicos (TCU, 2020; INTOSAI 2019).
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6.2.7 Elaboracao de escala dos fatores de risco e estabelecimento de niveis de

risco

Nesta fase, deve-se identificar os mecanismos de controles existentes, bem como 0s
eventos de risco ja catalogados. Assim, para todo risco deve ser associado, caso existente, os
controles formais e informais que a entidade possui.

Assim, deve-se realizar entrevistas adicionais com gestores, auditores e operadores de
processos, de modo a validar os riscos inerentes, bem como identificar riscos ndo antes
catalogados da execucdo da politica publica e entender quais os controles internos existentes
para a mitigacdo destes riscos, conforme métodos de entrevistas destacados anteriormente.

Portanto, nesta fase identifica-se o rol de possiveis eventos que possam impactar
negativamente na consecu¢do dos objetivos do objeto da auditoria, tomando por base, em
especial, os dados obtidos nas etapas anteriores. A realizagao dessa etapa de forma individual,
no primeiro momento, objetiva potencializar a intelec¢do particular de cada membro sobre
todas as possibilidades de riscos sem a interferéncia ou viés que pode ser gerado por outros
integrantes da equipe. Ap6s levantamento individual, serdo discutidos os riscos inventariados e
principalmente outros possiveis, consolidando o resultado em matriz tinica, passando-se em
seguida para a avaliagdo do impacto (magnitude de um efeito negativo) e probabilidade

(estimativa) de ocorréncia de cada risco segundo as varidveis da matriz de riscos a seguir.
6.2.8 Determinacio do grau de importiancia e dos pesos para os fatores de risco

Ap6s a identificacdo dos fatores de risco, o auditor deve elaborar a matriz de relevancia
para avaliar a criticidade de cada um deles na execucao da politica publica. Para essa etapa, este
Manual adota a Matriz GUT (Gravidade, Urgéncia e Tendéncia), uma ferramenta metodologica
desenvolvida por Kepner e Tregoe (1981) para priorizar problemas e subsidiar a escolha dos
caminhos mais eficientes para alcangar os objetivos de controle.

A Matriz GUT classifica cada fator de risco a partir de trés dimensdes basicas:

e (Gravidade (G): Mede o impacto, o dano ou o prejuizo que o risco pode causar a politica
publica caso venha a acontecer;

e Urgéncia (U): Avalia o tempo disponivel para agir ou o prazo limite para lidar com a

situagdo antes que ela se agrave;
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e Tendéncia (T): Indica o comportamento esperado do risco ao longo do tempo se
nenhuma atitude for tomada, ou seja, se a situagdo tende a piorar, a ficar estavel ou a se
resolver sozinha.

Por meio dessa metodologia, o auditor atribui uma nota de 1 a 5 para cada dimensao e
multiplica os trés valores (G x U x T). O resultado gera um indice numérico de prioridade que
ordena os riscos do mais critico a0 menos critico.

Em Controladorias Municipais de pequeno e médio porte, que enfrentam severas limitagdes
de equipe e ndo conseguem auditar todas as fragilidades ao mesmo tempo, a Matriz GUT ¢ uma
ferramenta indispensavel. Ela transforma impressdes subjetivas em uma classificagdo técnica,
transparente e totalmente documentada (OLIVEIRA JUNIOR; GOMES; MACHADO, 2015;
SILVA, 2019). Esse rigor metodologico ¢ fundamental para justificar as escolhas da
Controladoria perante os gestores locais e o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCEMG).

Assim, nesta etapa da auditoria, os riscos mapeados na implementacgao da politica publica

municipal serdo pontuados e ordenados seguindo os critérios descritos na tabela abaixo:

Quadro 8 — Critérios de Pontuag¢do da Matriz GUT na Auditoria Operacional

Gravidade Tendéncia
Urgéncia  (U)(Prazo
Nota (G)(Impacto do (T)(Evolucio caso nada
para agdo/agravo)
risco no servico) seja feito)
Extremamente grave: Imediata: Agdo

_ ' ' Piorar rapidamente: A
Danos irreparaveis a = corretiva deve  ser ‘ ‘
situacdo vai se agravar de

5 politica publica ou  tomada
‘ ' forma acentuada no
paralisagdo do  instantaneamente; 0 )
. ‘ curtissimo prazo.
Servico. problema ja ocorre.

Muito grave: Alto = Muito urgente: Prazo
. ' . Piorar: O problema tende
1mpacto negativo, curtissimo para
4 a crescer e se agravar
reduzindo intervencdo antes da '
progressivamente.
drasticamente a  perda de controle.
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Gravidade Tendéncia
Urgéncia  (U)(Prazo
Nota (G)(Impacto do (T)(Evolug¢ao caso nada
para acio/agravo)
risco no servico) seja feito)
eficiéncia do
programa.

Grave: Prejuizos ou

Urgente: Requer Permanecer estavel: A
falhas  operacionais ' .

aten¢do na programacao situagdo continuara com

3 visiveis, mas _
. anual, sob risco de @ o mesmo nivel de
contornaveis no ‘
_ agravamento. desconformidade.
médio prazo.
Pouco grave: Impacto Melhorar: A tendéncia ¢
) Pouco  urgente: O ) o
leve na rotina que o desvio diminua
o problema pode aguardar
2 administrativa, sem _ gradualmente ~ mesmo
acoes de médio ou .
comprometer 0s sem intervencao
) longo prazo. _ _
resultados finais. imediata.
Sem gravidade:
Impacto Nao wurgente: Sem = Sumir: O risco ou
insignificante ou  qualquer pressa ou @ problema tende a
1
inexistente na  prazo critico para | desaparecer por completo
eficiéncia da acado intervencao. por conta propria.
publica.

Fonte: Adaptado de Kepner e Tregoe (1981).

6.2.9 Calculo do indice de risco por sistema e do risco total por sistema

Uma vez pontuados os fatores de risco individuais por meio da metodologia GUT, o
passo seguinte consiste em agrupar essas constatacdes de acordo com as areas funcionais ou
sistemas administrativos da politica publica examinada (como o sistema de frotas, o de

suprimentos ou o de recursos humanos).
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A fase de elaboragao de escala dos fatores de risco e estabelecimento de niveis de risco,
conforme Silva (2019), sera construida a partir da pontuagdo calculada por meio do somatorio
da multiplicagdo de cada fator de risco pelo seu respectivo peso, para resultar no valor do Risco
por Sistema (RS), tal como demonstrado na equagdo abaixo:

Equacdo 1:

n
RS; =) (FR; x P)

i=1

Deste modo, objetiva-se que a equagao do Risco por Sistema resulte no somatorio da

multiplicag@o do fator de risco i pelo respectivo peso de um dado sistema j.

6.2.10 Definicao da matriz de risco

Ao final dos procedimentos de construcdo da Matriz de Risco, obtém-se uma visao
estruturada da qualidade da gestdo dos riscos e dos controles internos do objeto auditado,
contemplando os objetivos do processo, as etapas do trabalho, as atividades desenvolvidas e os
riscos residuais estimados (Oliveira Junior, Gomes ¢ Machado, 2015). Quando se tratar de
auditoria operacional, casos em que os controles ndo sdo testados por procedimentos formais
de auditoria, recomenda-se estimar os riscos residuais por meio de encontros estruturados com
os operadores do processo, ou seja, os servidores que trabalham diretamente com a
implementag¢do e a avaliacao das politicas publicas no cotidiano da secretaria municipal.

Esses encontros devem prever debates com gestores e operadores dos processos de
trabalho, como forma de colher subsidios para o aperfeicoamento das avaliagdes dos eventos
de risco, notadamente em relagdo a probabilidade de ocorréncia, ao impacto esperado e aos
procedimentos de controle interno existentes (Oliveira Junior, Gomes e Machado, 2015). No
contexto municipal, esses encontros tendem a ser mais informais do que reunides formais
tipicas de grandes estruturas de controle, podendo assumir o formato de reunides de trabalho
com um ou dois servidores da secretaria auditada. O importante ¢ que as informagdes levantadas
sejam registradas formalmente nos papéis de trabalho, assegurando rastreabilidade e

consisténcia dos julgamentos exercidos pelo auditor (ISSAI 3000, INTOSALI, 2019).
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6.2.11 Validacao da Matriz de Risco

A validagdo da Matriz de Risco junto aos gestores tem elevado carater pedagogico e
participativo, pois permite que os proprios responsaveis pela politica auditada reflitam sobre os
riscos de seu processo de trabalho e sobre a adequagdo dos controles internos existentes
(Oliveira Junior, Gomes e Machado, 2015). A etapa serve para trés finalidades praticas:
confirmar os eventos de risco identificados pela equipe de auditoria, verificando se o gestor
reconhece a possibilidade real de sua materializacdo; avaliar a existéncia e a adequagdo dos
controles internos como resposta a esses eventos; e identificar novos riscos ainda nao detectados
pela equipe durante o levantamento.

No municipio de pequeno e médio porte, a validagao da Matriz de Risco com os gestores
¢ especialmente importante porque contribui para reduzir a resisténcia cultural a auditoria
operacional, identificada na pesquisa empirica como um dos principais obstaculos a sua
implementa¢do municipal (Grin, Demarco e Abrucio, 2021). Ao envolver o gestor no processo
de identificagdo e avaliag@o dos riscos, o auditor transforma a auditoria de um exame externo ¢
potencialmente ameagador em um processo colaborativo de melhoria da gestdo, aumentando a
probabilidade de que as recomendagdes sejam recebidas positivamente e implementadas no
Plano de Acdo (Costa e Castanhar, 2003; Wholey, 1994). O Quadro 8, a seguir, sintetiza a

metodologia de elaboragdo da Matriz de Risco descrita nesta secao.

Quadro 9 — Quadro sintético da metodologia de elaboragdao de Matriz de Risco, segundo os

autores Junior, Gomes e Machado (2015)

Etapas sugeridas pelos autores Junior, Agdes a serem desenvolvidas ao longo da
Gomes e Machado (2015) para a construgao pesquisa para a elaboracao da Matriz de

de uma Matriz de Riscos Riscos
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Identificacdao do universo da auditoria

1. Levantamento de informagdes
A construgdo da Matriz de Risco inicia-se
pelo levantamento das informagdes sobre
o universo de auditoria. O auditor deve
reunir a legislagdo aplicavel a estrutura do
orgdo, as informacdes de planejamento
disponiveis como PPA e planos setoriais,
as politicas publicas implementadas nos
doze meses anteriores ao inicio da
auditoria e 0s recursos or¢amentarios a
elas associados. Em seguida, devem ser
realizadas entrevistas com os gestores e
servidores que operam diretamente 0s
processos auditados, com o objetivo de
complementar as informacgodes
documentais, identificar riscos e
fragilidades na perspectiva de quem
executa a politica publica e suprir lacunas
dos registros municipais, frequentemente
incompletos ou inconsistentes (Patton,
2015; Bardin, 2016; Jannuzzi, 2005). As
entrevistas devem ser conduzidas com
roteiro semiestruturado e registradas nos
papéis de trabalho, assegurando
rastreabilidade das evidéncias levantadas.
2. Analise e formalizacao
Com base nos dados coletados, o
auditor deve submeter as informagoes
qualitativas a analise de contetdo,
codificando e categorizando os
conteudos segundo os fatores de risco

identificados, de modo a transforma-
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los em insumos objetivos para o
preenchimento da Matriz GUT
(Bardin,  2016).  Paralelamente,
recomenda-se elaborar fluxogramas
dos principais processos auditados,
desenvolvidos sempre que possivel
com a participagdo dos gestores
responsaveis, datados e assinados, de
modo a documentar formalmente o
entendimento do processo pela equipe
€ a prevenir questionamentos futuros
sobre as evidéncias registradas
(ISSAI 3000, INTOSALI 2019). Esses
produtos, fluxogramas e registros de
entrevistas, constituem a base
documental sobre a qual sera
construida a Matriz de Risco nas

etapas seguintes.

Estabelecimento dos fatores de risco

Os fatores de riscos a serem
identificados nas politicas publicas
implementadas pelas  Secretarias
selecionadas sdo:

Informagdes incorretas ou
incompletas;

Dificuldade de acesso a informacao
ou informagdo de baixa qualidade
acerca das politicas publicas;
Omissoes ou informagdes enganosas;
Dificuldade de lidar com temas

complexos ou politicamente sensiveis
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8.

Identificacdo dos objetivos de cada
atividade e/ou politica publica a ser
auditada, bem como compreensao e
registro das etapas do processo de
trabalho que compdem a atividade
administrativa, desenvolvidas para

alcancar os objetivos estabelecidos

Elaboracao de escala dos fatores de risco e

estabelecimento de niveis de risco

10.

Identificar o rol de possiveis eventos
que possam impactar negativamente
na consecucao dos objetivos do objeto
da auditoria, tomando por base, em
especial, os dados obtidos nas etapas
anteriores;

Discussao dos riscos inventariados e
principal mente outros possiveis,
consolidando o resultado em matriz
unica, passando-se em seguida para a
avaliagdo do impacto (magnitude de
um efeito negativo) e probabilidade
(estimativa) de ocorréncia de cada
risco segundo as variaveis da matriz

de riscos a seguir

Determinagdo do grau de importancia e dos

pesos para os fatores de risco

11.

Constru¢ao da matriz GUT, a fim de
evidenciar o fator de risco, a
materialidade, a relevancia e a
criticidade destes ocorrerem na
implementagdo da politica publica

pela organizacgdo.

Célculo do indice de risco por sistema e do

risco total por sistema

12.

Somatoério da multiplicagao de cada
fator de risco pelo seu respectivo
peso, de modo a resultar no valor do

Risco por Sistema (RS):
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Equagdo 1: RS =2XvyFRi x Pi

Defini¢cao da matriz de risco 1.Encontros para debates com os gestores
e/ou com os operadores dos processos de
trabalho (colaboradores lotados nas unidades
e que lidam diariamente com os processos de
gestdo e sdo responsaveis por executd-los),
como forma de colher subsidios para o
aperfeicoamento das avaliagdes dos eventos
de risco contidas nas matrizes, notadamente
em relacdo a probabilidade, ao impacto e aos
procedimentos de controle interno;

2. Realizagdo de reunides com os operadores
dos processos também sem a participacao dos
gestores responsaveis e sem identificagdo
pessoal dos presentes, de forma a conferir
maior liberdade de expressao aos servidores

acerca dos riscos identificados.

Validagao da Matriz de Risco
13. Apresentacao do resultado da matriz
de risco em reunido com os gestores
das dareas selecionadas para que
concordem ou apresentem
consideragdes a serem acrescentadas

a Matriz de Risco construida.

6.3 Definicio do objetivo e das questoes de auditoria

Com a Matriz de Risco validada e o objeto de auditoria definido, o auditor deve
estabelecer com clareza o objetivo do trabalho e as questdes de auditoria que orientardo toda a

fase de execuc¢do. Essa etapa ¢ decisiva, pois um objetivo mal formulado compromete o desenho
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metodoldgico, dificulta a coleta de evidéncias e enfraquece as conclusdes do relatorio final
(ISSAI 3000, item 35, INTOSALI 2019).

Ademais, o objetivo de auditoria deve ser definido de forma suficientemente detalhada
para nao deixar davidas sobre o que serd examinado, relacionando-se explicitamente aos
principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade aplicaveis ao objeto selecionado
(ISSAI 3000, itens 35 e 36, INTOSAL 2019). Deve, ainda, conter termos claros e acessivesis,
fornecer informacao suficiente sobre o foco da auditoria e ser formulado de modo a maximizar
os beneficios e o impacto do trabalho para a gestdo municipal. A conclusdao do relatorio final
deve estar direta e explicitamente relacionada ao objetivo definido nesta etapa, assegurando
coeréncia entre o que foi planejado e o que foi entregue.

No contexto das Controladorias Municipais, o objetivo de auditoria deve estar alinhado
ao mandato institucional do Controle Interno municipal, decorrente da Lei Organica do
Municipio, das leis complementares que regulam a estrutura administrativa local e do Decreto
Municipal regulamentador das atividades de auditoria, ¢ ndo de normativos préoprios dos
Tribunais de Contas, que possuem mandato e competéncias distintos. Esse alinhamento
assegura que o trabalho esteja juridicamente amparado e estrategicamente direcionado as
prioridades da gestdo municipal (Di Pietro, 2019; Meirelles, 2013). Na pratica, o auditor deve
verificar, antes de finalizar o objetivo, se a auditoria pretendida esta dentro das competéncias
da Controladoria Municipal e se os resultados esperados s3o alcangaveis com o0s recursos
disponiveis, evitando objetivos excessivamente amplos que excedam a capacidade de execugdo
da equipe (Grin, Demarco e Abrucio, 2021).

O objetivo de auditoria deve ser desdobrado em questdes que orientem o
desenvolvimento dos trabalhos, podendo ser subdivididas em subquestdes quando a
complexidade do objeto assim exigir. A questdo de auditoria ¢ o elemento central que define o
direcionamento da fiscalizacdo, as metodologias e técnicas a serem adotadas e os resultados
que se pretende alcangar, pois ¢ a partir dela que se estrutura o desenho metodologico da
auditoria. Conforme estabelece a ISSAI 3000 (INTOSAI, 2019, item 37), as questdes €
subquestdes devem ser tematicamente relacionadas, complementares, ndo sobrepostas e
coletivamente exaustivas, de modo que, em conjunto, sejam capazes de responder plenamente
ao objetivo geral da auditoria.

No municipio de pequeno e médio porte, recomenda-se limitar o numero de questdes de

auditoria a duas ou trés por trabalho, compativeis com a capacidade de coleta e andlise da equipe
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disponivel. Questdes em excesso dispersam o esfor¢o da auditoria, reduzem a profundidade da
analise em cada dimensdo e comprometem a qualidade das evidéncias coletadas. Uma auditoria
com escopo reduzido e bem executada gera recomendagdes mais uteis e implementaveis do que

uma auditoria ampla com achados superficiais (Wholey, 1994; Costa e Castanhar, 2003).

6.4 Fases de definiciio do objeto

Conforme dispdem as Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido — NAT
(BRASIL, 2011, item 133), com base no entendimento do objeto obtido por meio da analise
preliminar, a equipe deve expressar de forma clara e objetiva aquilo que a auditoria se propde
a realizar, explicitando a questdo fundamental a ser esclarecida. A descri¢do do objetivo deve
ser suficientemente precisa para nortear a concep¢ao do trabalho, assegurando que o tdpico
mais relevante seja selecionado a partir da avaliagdo prévia dos riscos mais significativos. Para
auxiliar a identificagdo de possiveis objetos de auditoria operacional no contexto municipal,
apresenta-se o Apéndice IX, contendo exemplos ilustrativos de areas e objetos frequentemente
auditados

A equipe deve certificar-se de que sera possivel alcangar conclusdes capazes de
responder a questdo fundamental constante do enunciado do objetivo da auditoria, garantindo
a viabilidade técnica e metodologica do trabalho (BRASIL, 2011, item 156). Além disso, ¢
necessario avaliar e determinar quais dimensdes do desempenho (economicidade, eficiéncia,
eficacia ou efetividade) serdo priorizadas no escopo. No contexto das Controladorias
Municipais de pequeno e médio porte, recomenda-se focar na combinacdo daquelas dimensdes
que respondam diretamente ao problema identificado no levantamento preliminar (como a
relagdo entre economicidade e eficiéncia), evitando estender o trabalho simultancamente a
todos os principios analiticos caso a equipe enfrente severas restricdes de tempo ou baixa
disponibilidade de dados locais

Por fim, as questdes de auditoria devem ser revisadas a fim de verificar se sdo
mutuamente exclusivas e coletivamente exaustivas, evitando sobreposi¢cdes ou lacunas
analiticas. Devem-se identificar eventuais questdes de dificil resposta e analisar estratégias para
superar tais limitagdes, confrontando-as com os recursos humanos, materiais e temporais
disponiveis para a execu¢do da auditoria, em consonancia com as boas praticas de planejamento

previstas nas normas profissionais (BRASIL, 2011).
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Conforme orientam as Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido — NAT
(BRASIL, 2011), devem ser descartadas as questdes que ndo apresentem potencial para
contribuir para a melhoria do desempenho da gestdo publica ou que nao possuam solucao
viavel. A escolha das questdoes deve considerar, essencialmente, a relevancia das conclusdes
que poderao ser alcangadas e a viabilidade da estratégia metodoldgica necessaria para respondé-
las de maneira satisfatoria. Assim, recomenda-se priorizar as questdes mais significativas e
decidir, de forma fundamentada, quais efetivamente serao objeto de estudo, assegurando que
sejam formuladas de maneira sucinta, clara e sem ambiguidades.

Quando a equipe de auditoria consolida um conjunto de questdes e subquestdes
devidamente estruturado, o passo seguinte consiste em definir os elementos que compordo o
plano de auditoria e subsidiardo a elaboracdo da matriz de planejamento. Nesse momento,
devem ser respondidas indagacdes essenciais, tais como: quais critérios serdo adotados; quais
evidéncias deverdo ser coletadas e por quais métodos; quais sdo as fontes mais adequadas de
evidéncia; de que forma essas evidéncias serdo analisadas; e quais conclusdes poderdo ser
alcangadas a partir da analise realizada (BRASIL, 2011, item 273). Esse processo assegura
coeréncia entre objetivo, questdes, procedimentos e resultados esperados.

Apo6s essas definicdes, pode ainda ser necessario reavaliar o escopo inicialmente
proposto e descartar questdes ou subquestdes anteriormente consideradas relevantes. Essa
situacdo ocorre quando se constata a inviabilidade de obtencdo de evidéncias dentro do prazo
ou dos recursos disponiveis, hipdtese especialmente frequente nas Controladorias Municipais
de pequeno e médio porte, onde a escassez de dados locais e a limitagdo de pessoal podem
tornar determinadas questdes de auditoria inexequiveis na pratica (Grin, Demarco e Abrucio,
2021; Jannuzzi, 2005). Nesses casos, a equipe deve ajustar o escopo da auditoria ou redefinir
prazos e recursos, garantindo a adequacgao entre o que foi planejado e a capacidade operacional
disponivel. Reduzir o escopo ndo ¢ um fracasso do planejamento, mas uma decisao técnica
responsavel que assegura a qualidade do trabalho entregue e a utilidade das recomendagdes
para a gestao municipal (Wholey, 1994). Concluidas essas defini¢des e ajustes, o auditor dispde
de todos os elementos necessarios para formalizar o planejamento em um unico instrumento

integrado: a Matriz de Planejamento, apresentada a seguir:

6.5 Matriz de planejamento
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A matriz de planejamento ¢ o instrumento que consolida, de forma estruturada, os
principais elementos definidos ao longo desta fase. O Quadro 9 apresenta o modelo a ser
utilizado pela equipe de auditoria.

Quadro 10 — Modelo de Matriz de Planejamento de Auditoria
MATRIZ DE PLANEJAMENTO

Relatorio Preliminar de Auditoria

Matriz de Planejamento

Unidade Auditada:

Objetivo geral da auditoria:

Quest | Informa | Fontes Detalham | Obje | Respons | Perio | Limitac¢ | Possiv

oes de | coes de ento dos | tos avel pela | do oes eis
audito | requerid | Informa | Procedime checage achad
ria as ¢cao ntos m da 0s
informa
¢cao

6.6 Informacodes Requeridas

A coluna “Informagdes Requeridas”, na matriz de planejamento, deve conter a descrigao
clara e objetiva dos dados e elementos necessarios para responder & questdo de auditoria. E
fundamental distinguir informag¢do requerida de fonte de informacgdo, pois se tratam de
elementos distintos no processo de auditoria.

Por exemplo, se a equipe pretende verificar a frequéncia de reunides de determinado
conselho, as fontes de informagao poderao ser as atas das reunides. Ja as informagdes requeridas
corresponderdo as datas em que as reunides efetivamente ocorreram, bem como a periodicidade
observada.

Ressalte-se que as informagoes requeridas, apos coletadas e analisadas, constituirdo as

evidéncias que fundamentardo os achados de auditoria. Por essa razdo, ao defini-las e ao
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planejar os respectivos procedimentos de andlise, o auditor deve considerar previamente os
atributos que as evidéncias precisam atender, como suficiéncia, relevancia e confiabilidade, a
fim de assegurar a consisténcia e a robustez das conclusoes.
Sao exemplos de fontes de informacgao:
e Atas de reunioes;
e Bases de dados informatizadas;
e Sistemas de informacgao;
e Planos de acao;
e Legislagdo e normas;
e Bibliografia especializada;
e Sitios eletronicos especificos;
e Fotografias;
e Organogramas, diretrizes internas € manuais operacionais;
e Gestores e especialistas;
e Beneficidrios de programas governamentais;
e Relatorios e estudos elaborados por fontes credenciadas;
e Orgios e entidades publicas ou privadas.
e C(lassificagao das Fontes de Informacao
e Fontes Diretas: sdo aquelas em que a equipe de auditoria detém controle sobre a forma,
o momento e os procedimentos de coleta dos dados. Nesses casos, os proprios auditores
produzem ou registram as informagdes, assegurando maior dominio sobre a
metodologia empregada e sobre a qualidade dos dados obtidos. Exemplos: entrevistas
realizadas pela equipe, questionarios aplicados diretamente, registros fotograficos
produzidos durante inspecdes e anotacdes decorrentes de visitas in loco.
e Fontes Indiretas: sdo aquelas cujas informagdes foram coletadas, organizadas ou
sistematizadas por terceiros, sem participacdo direta da equipe de auditoria no processo
de producdo dos dados. Nesses casos, cabe ao auditor avaliar a confiabilidade, a
metodologia empregada e a adequagdo dessas informacdes aos objetivos da auditoria.
Exemplos: estudos e pesquisas previamente existentes, relatorios técnicos elaborados
por outros 0rgaos, bases de dados institucionais e publica¢des especializadas.
Nas auditorias operacionais, as principais técnicas de coleta de dados compreendem

entrevistas, pesquisas, revisdo documental, entre outras ferramentas metodologicas adequadas
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a natureza do objeto examinado. Conforme orienta o Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina, no Manual AOP: Manual de Auditoria Operacional (2024), a defini¢do dessas técnicas
deve guardar coeréncia com as questdes de auditoria formuladas e com as evidéncias
necessarias a fundamentacao dos achados.

O Manual destaca que, na matriz de planejamento, os procedimentos de coleta de dados
devem ser descritos de forma clara, objetiva e suficientemente detalhada. Assim, quando
prevista a realizacdo de entrevistas, ¢ recomendavel especificar o perfil dos entrevistados,
indicando cargos, fungdes ou areas de atuacao. No caso de estudos de caso ou visitas técnicas,
devem ser previamente identificadas as localidades, unidades administrativas ou programas que
serdo objeto de andlise in loco.

Ainda segundo o referido documento, toda essa definicdo metodologica deve ocorrer na
fase de planejamento, quando se estabelecem o escopo, os métodos, os instrumentos e as
estratégias de obtengao das evidéncias. A fase de execugdo, por sua vez, destina-se a aplicagao
dos procedimentos definidos, bem como a coleta, sistematizagdo e analise das informagoes,
assegurando que as evidéncias produzidas sejam suficientes, relevantes e confiaveis para

sustentar as conclusOes da auditoria.

6.7 Procedimentos de analise de dados

A analise dos dados, no contexto das auditorias operacionais, compreende tanto a etapa
de compilagdo, que envolve codificagdo, organizagdo e tabulacdo, quanto o exame critico das
informacdes coletadas. Nesse campo da matriz de planejamento, devem ser descritos, de forma
detalhada, os procedimentos que serdo adotados para o tratamento e a andlise dos dados,
explicitando como cada conjunto de informacdes serd examinado em relagdo aos pontos de
verificacao definidos.

O objetivo dessa etapa ¢ registrar, de maneira sistematica, todas as atividades analiticas
que deverdo ser realizadas, assegurando coeréncia metodoldgica entre as questdes de auditoria,
as informacdes requeridas e as evidéncias que sustentardo os achados. Conforme orienta o
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, no Manual AOP: Manual de Auditoria
Operacional (2024), a defini¢do prévia das técnicas de andlise contribui para a robustez das
conclusdes e para a transparéncia do processo de auditoria.

Nas auditorias operacionais, podem ser empregadas diversas técnicas de analise de

dados, de natureza qualitativa ou quantitativa, a depender do objeto e das questdes formuladas.
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Exemplos de técnicas qualitativas:
e analise de conteudo;
e triangulacdo de fontes e métodos;
e exame de interpretacdes alternativas;
e analise de casos negativos ou discrepantes.
e Exemplos de técnicas quantitativas:
e estatistica descritiva;
e regressao;
e tabulacdo de frequéncias;
e analise de envoltoria de dados
e andlise multivariada.
A escolha das técnicas deve estar alinhada ao delineamento metodologico da auditoria e

devidamente justificada na fase de planejamento.

6.8 Limitacoes

As limitacdes da auditoria correspondem as circunstancias que podem impactar
negativamente o planejamento, a execugdo ou a qualidade dos trabalhos. Em geral, referem-se
a restricdes relacionadas ao acesso a pessoas e informagdes, as técnicas metodoldgicas
adotadas, a extensao das andlises, a abrangéncia geografica, a qualidade e confiabilidade dos
dados disponiveis, bem como as condi¢des operacionais para a realizacdo das atividades.

Conforme orienta o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (2024), no Manual
AQOP: Manual de Auditoria Operacional (2024), ¢ recomendavel que as limitagdes previsiveis
sejam identificadas ainda na fase de planejamento, com o devido registro na matriz
correspondente. Tal procedimento contribui para a transparéncia metodologica e para a
adequada interpretacao dos resultados da auditoria.

Também configuram limitagcdes os impedimentos supervenientes a execugdao dos
procedimentos inicialmente previstos. Nesses casos, deve-se indicar, de forma fundamentada,
a estratégia alternativa adotada, preservando-se, sempre que possivel, a coeréncia com 0s
objetivos e as questdes de auditoria. Por exemplo, caso esteja programada a realizagao de grupo
focal com médicos e estes sejam acionados para atender demandas emergenciais de trabalho, a
equipe podera substituir a atividade por entrevistas individuais, mantendo o proposito de coleta

das informacdes necessarias.
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O registro claro das limitagdes e das alternativas adotadas reforca a confiabilidade do

trabalho e assegura maior rigor técnico as conclusdes apresentadas.

6.9 Possiveis causas

Em auditorias operacionais orientadas a problemas, o ponto de partida consiste na
identificacdo de um desvio — conhecido ou potencial — em relacdo aquilo que deveria ou
poderia estar ocorrendo, a luz dos critérios estabelecidos. Todavia, o proposito da auditoria nao
se limita a constatagdo do problema, entendido como o afastamento em relagdo ao critério e
seus respectivos efeitos. Busca-se, sobretudo, identificar e analisar as causas subjacentes aos
achados, uma vez que € sobre elas que devem incidir as recomendagdes voltadas a melhoria da
gestdo e ao aperfeicoamento das politicas publicas.

Nesse sentido, ¢ fundamental que, ainda na fase de planejamento, sejam definidos os
procedimentos e as estratégias metodologicas destinados ao exame e a verificagdo das causas
identificadas. Conforme dispde a ISSAI 300, as conclusdes e recomendagdes, embora
fundamentadas em critérios normativos, apoiam-se primordialmente no processo de analise e
confirmagdo das causas dos achados (ISSAI 300, item 27).

De acordo com o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (2024), no Manual
AOP: Manual de Auditoria Operacional (2024), a identificagdo prévia das possiveis causas
auxilia a equipe tanto na defini¢cdo das informagdes requeridas, durante o planejamento, quanto
na busca por evidéncias suficientes e apropriadas, na fase de execu¢do. Além disso, contribui
para a adequada elaboracdo da Matriz de Achados e, por conseguinte, para a consisténcia
técnica do Relatorio de Auditoria.

A titulo ilustrativo, considerando o achado hipotético “salas cirtirgicas ociosas”, podem
ser apontadas como possiveis causas: a inexisténcia de agendamento de cirurgias em todos os
periodos disponiveis para utilizagcdo das salas; o ndo comparecimento de profissionais; ou a
falta de pontualidade da equipe médica, ocasionando atrasos nos procedimentos programados
e comprometendo a sequéncia das cirurgias subsequentes. A verificagdo dessas hipdteses
demanda procedimentos especificos de coleta e analise de dados, previamente delineados na

matriz de planejamento.

6.10 Validacao da matriz de planejamento
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O processo de validacao da matriz de planejamento constitui relevante mecanismo de
controle de qualidade no ambito das auditorias operacionais, sendo pratica consolidada no
Tribunal de Contas da Unido. A validacdo tem por objetivo assegurar a consisténcia
metodoldgica do planejamento, bem como aprimorar a clareza das questdes de auditoria, dos
procedimentos e das informagdes requeridas.

O processo compreende, em regra, duas etapas. A primeira ocorre apds a revisao técnica
pelo supervisor € consiste na submissdo da matriz a um painel de referéncia, formado por
especialistas ou servidores com experiéncia na matéria. O objetivo dessa etapa € colher criticas,
sugestdes e contribuicdes que possibilitem o aperfeicoamento do escopo, da abordagem
metodologica e dos instrumentos previstos.

Concluido o painel, a equipe de auditoria deve analisar as contribuicdes recebidas e
promover os ajustes considerados pertinentes, registrando as alteragdes realizadas e suas
justificativas, quando necessario.

Caso os gestores do objeto auditado ndo tenham participado do painel de referéncia, a
segunda etapa da validagdo consiste na apresentagdo da matriz de planejamento a esses gestores,
apods a incorporacdo dos ajustes decorrentes do painel. Essa apresentacdo pode ocorrer em
formato semelhante ao de oficina colaborativa, favorecendo o didlogo institucional.

A finalidade dessa etapa ¢ conferir transparéncia ao planejamento, apresentar
formalmente os objetivos e a conducao da auditoria e, sobretudo, estimular o comprometimento
dos gestores com o processo. Além disso, possibilita a equipe ouvir sugestdes de
aperfeicoamento e esclarecer eventuais dividas, sem prejuizo da independéncia técnica da

auditoria.

6.11 Instrumentos de coleta de dados ou papéis de trabalho

Os papéis de trabalho constituem instrumentos essenciais para a coleta, o registro e a
organiza¢do das informacgdes obtidas durante a execu¢do da auditoria. Devem conter campos
estruturados para o registro das informagdes a serem coletadas, dos procedimentos aplicados e
das técnicas de andlise adotadas, em consonancia com o que foi previamente definido na Matriz
de Planejamento. Dessa forma, funcionam como guia operacional na fase de execucdo e
contribuem para a obtencdo de evidéncias suficientes, relevantes e confidveis, aptas a

fundamentar a formacao de opinido pela equipe de auditoria.
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Os instrumentos de coleta de dados apresentados nesta secdo foram simplificados em
relacdo aos modelos originais de referéncia, em resposta a dificuldades operacionais
identificadas na pesquisa empirica que fundamentou este Manual — particularmente quanto a
viabilidade de manter documentacdao extensa em estruturas de Controle Interno com equipe
reduzida. O detalhamento dessa adaptagdo encontra-se na dissertacdo que deu origem a este
Manual.

A documentagdo de auditoria € o suporte técnico que sustenta as conclusdes
apresentadas no relatério final. Nesse contexto, os papéis de trabalho representam o registro
sistematizado de todo o trabalho desenvolvido pela equipe de fiscalizagdo, assegurando
rastreabilidade, transparéncia e controle de qualidade. Conforme orientagdes constantes nos
manuais de auditoria dos tribunais de contas, a adequada documentagdo ¢ requisito
indispensavel para demonstrar a extensdao dos procedimentos realizados e a consisténcia das
conclusdes alcangadas.

Importa destacar que os papéis de trabalho ndo se confundem com simples copias de
documentos. Para que determinado material seja caracterizado como papel de trabalho, deve
conter registros analiticos que evidenciem a atuacdo da equipe, tais como observagoes,
anotagdes, memorias de calculo, demonstra¢des, analises criticas, conferéncias, vistos ¢
referéncias cruzadas que permitam sua correlacdo com as evidéncias produzidas e com os
achados constantes do relatorio, além de possibilitar sua pronta localizagdo nos arquivos fisicos
ou digitais.

As técnicas mais utilizadas na execucdo de auditorias operacionais — e que devem estar
devidamente documentadas em papéis de trabalho — incluem:

A solicitagdo formal de documentos e informacdes a secretaria auditada deve ser feita
por meio de oficio de apresentacdo e diligéncia, assinado pela Controladoria Municipal, que
formaliza o inicio dos trabalhos de campo e estabelece prazo para resposta. Um modelo desse
oficio, bem como sua variante para a fase de monitoramento, encontra-se disponivel na se¢ao
de Apéndices, ao final deste Manual.

e entrevista;

e questionario;

e grupo focal;

e observagao direta;

e checklist;
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e vistoria ou inspecao in loco.
O adequado registro dessas técnicas assegura a integridade metodologica do trabalho e

fortalece a confiabilidade das conclusdes apresentadas.

6.12 Cronograma de Execucio da Auditoria

Antes do inicio da fase de execuc¢do da auditoria ou da realizagdo das atividades em
campo, a equipe de auditoria deve elaborar um cronograma de execugao. Esse instrumento tem
como finalidade organizar as etapas do trabalho, possibilitando o entendimento e o alinhamento
entre os envolvidos, tanto a equipe de auditoria quanto os gestores ou unidades auditadas, além
de permitir o adequado dimensionamento do tempo necessario para a realizagdo das atividades
previstas.

O cronograma deve apresentar, de forma sintética, todas as atividades a serem
desenvolvidas durante a fase de execu¢do da auditoria, tais como reunides de abertura e
acompanhamento, entrevistas, visitas técnicas, aplicacdo de procedimentos e elaboragdo de
papéis de trabalho. Também devem ser indicados os locais onde as atividades presenciais
ocorrerao, bem como os tempos estimados de deslocamento da equipe.

Sempre que possivel, o cronograma deve contemplar os periodos previstos para a
realizagdo de cada atividade, contribuindo para o acompanhamento do andamento dos trabalhos
e para o cumprimento dos prazos estabelecidos. Um modelo de Matriz de Planejamento de
Auditoria, ja formatado para preenchimento, encontra-se disponivel na se¢do Apéndices, ao

final deste Manual.

6.13 Plano de auditoria

De acordo com a International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI,
2019), durante a fase de planejamento o auditor deve definir e desenvolver os procedimentos
que serdo utilizados para a coleta de evidéncias de auditoria suficientes e apropriadas, capazes
de responder adequadamente aos objetivos e as questdes de auditoria previamente
estabelecidos. A defini¢do desses procedimentos ¢ fundamental para assegurar que as
evidéncias obtidas sejam relevantes, confidveis e adequadas para sustentar as conclusdes da

auditoria.
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Nesse contexto, conforme orientam as Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da
Uniao (TCU, 2020), ao final da etapa de planejamento a equipe de auditoria deve elaborar o
plano de auditoria. Esse documento descreve a natureza do trabalho a ser realizado e os
resultados que se pretende alcangar, devendo explicitar as razdes que justificam a investigagao
do objeto de auditoria, bem como o enfoque analitico ¢ a metodologia que orientardo o
desenvolvimento dos trabalhos. Dessa forma, o plano de auditoria contribui para a organizacao,
a sistematizagdo e a transparéncia das atividades a serem executadas.

Portanto, o plano de auditoria deve conter uma descri¢ao sucinta do objeto da auditoria,
os objetivos do trabalho, as questdes a serem investigadas, os procedimentos a serem
desenvolvidos e os resultados esperados com a realizagdo da auditoria. Esse documento
constitui um instrumento fundamental para orientar a execucao dos trabalhos, pois sistematiza
as principais informagdes ¢ diretrizes que nortearao a atuagdo da equipe de auditoria (Tribunal
de Contas da Uniao, 2020).

Concluida a fase de Planejamento, com todos os instrumentos preenchidos e validados,
a equipe esta preparada para iniciar a fase de Execugdo. E neste momento que o trabalho de
campo se concretiza: os procedimentos de coleta de dados sdao aplicados, as evidéncias sao
reunidas e os achados de auditoria s3o construidos e documentados. Conforme orienta Wholey
(1994), o processo avaliativo serda tanto mais util quanto mais baseado em planejamento
consistente capaz de estabelecer relagdes causais entre atividades, produtos e resultados, o que
torna a qualidade do Planejamento determinante para o sucesso desta fase. No contexto
municipal, a Execu¢do deve ser conduzida de forma objetiva e documentada, considerando as
limitagdes de equipe e de acesso a dados identificadas na pesquisa empirica que fundamentou

este Manual.

/A ERROS COMUNS NO PLANEJAMENTO

o Pular o levantamento preliminar e ir direto para as questoes de auditoria sem conhecer
0 objeto

e Definir objetivos vagos que ndo orientam a coleta de evidéncias

o Estabelecer escopo excessivo para a capacidade da equipe, querer auditar tudo de uma
vez

o Nao definir critérios claros antes de ir a campo, sem critério ndo ha achado

e Deixar a Matriz de Planejamento para preencher depois da execugao
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AO FINAL DO PLANEJAMENTO, o auditor devera ter:

v
v
v
v
v
v
v
v

Realizado o levantamento preliminar e a analise do objeto de auditoria

Identificado o universo de auditoria e elaborado os fluxogramas dos processos

Elaborado e validado a Matriz de Risco com os gestores (Quadro 1)

Definido o objeto, o objetivo e as questdes de auditoria

Estabelecido os critérios de avaliagao

Preenchido a Matriz de Planejamento e o Relatorio Preliminar

Elaborado o cronograma de execucao

Elaborado e aprovado o Plano de Auditoria

7 EXECUCAO

Com os instrumentos de planejamento concluidos, inicia-se a fase de Execugao,
momento em que o trabalho de campo se concretiza. Conforme estabelece a INTOSAI (2019),
o auditor deve obter evidéncias suficientes e apropriadas para fundamentar os achados, formular
conclusdes em resposta aos objetivos e as questdes de auditoria e elaborar recomendacgdes Uteis
a melhoria da gestdo municipal. No contexto das Controladorias Municipais de pequeno e
médio porte, a Execugdo ¢ a fase que mais exige adaptacdo metodologica: as limitagdes de
acesso a dados, a resisténcia cultural de alguns gestores e a escassez de tempo da equipe tornam
necessaria uma condugao objetiva, focada e bem documentada desde o primeiro dia de campo

(Grin, Demarco e Abrucio, 2021; Patton, 2015).

As principais atividades desenvolvidas na fase de Execugdo sdo a realizacdo dos
trabalhos de campo, a coleta e andlise de dados e informacdes e a elaboracdo e validagdo da
Matriz de Achados. Essas atividades ndo sdo totalmente estanques: ao longo da execucgado
podem surgir situacdes ndo previstas no planejamento, como inconsisténcias nos sistemas de
informagado, recusa de acesso a documentos ou identifica¢do de riscos ndo mapeados na Matriz
de Risco. Nessas circunstancias, o auditor pode necessitar ampliar os procedimentos

inicialmente planejados para obter evidéncias suficientes, mas deve fazé-lo com cautela,
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evitando o desvio do foco do trabalho e a coleta excessiva de informagdes irrelevantes para as
questdes de auditoria definidas (INTOSAIL 2019). No municipio, onde o tempo da equipe ¢
escasso, a disciplina de escopo durante a Execucao € tdo importante quanto o planejamento que
a precedeu.

O auditor deve reunir as melhores informagdes disponiveis, incluindo fatos,
documentos, dados quantitativos, opinides de gestores e servidores e observagdes diretas
obtidas em visitas técnicas. Diante das evidéncias coletadas, deve exercer julgamento e
ceticismo profissional, analisando as informagdes de forma imparcial e critica, sem aceitar
declaragodes verbais dos gestores como evidéncia suficiente e sem presumir irregularidades onde
ndo hd indicios concretos (INTOSAI 2019). A pesquisa empirica que fundamentou este Manual
evidenciou que, no municipio de pequeno e médio porte, a proximidade entre o auditor e os
gestores auditados pode levar o servidor a aceitar explicagdes informais como suficientes,
comprometendo a objetividade dos achados. O ceticismo profissional €, por isso, um requisito
especialmente critico nessa fase (Grin, Demarco e Abrucio, 2021).

Com os dados coletados e consolidados, o auditor realiza os procedimentos necessarios
para a obtencdo das evidéncias de auditoria: calculos, analises comparativas, apuragao de
percentuais e construcao de indicadores que permitam avaliar o desempenho e a efetividade do
objeto auditado (INTOSAIL 2019). No municipio, onde os sistemas de informagdo
frequentemente apresentam inconsisténcias e os dados locais sdo de qualidade limitada,
recomenda-se priorizar indicadores construidos a partir de fontes primarias coletadas pela
propria equipe de auditoria, em vez de depender exclusivamente de dados dos sistemas
municipais ou de indicadores federais que nem sempre refletem a realidade local (Jannuzzi,
2005; Costa e Castanhar, 2003).

Todos os procedimentos que envolvam consolidagdo de dados, célculos e analises
devem ser registrados em papéis de trabalho, acompanhados das respectivas conclusoes
parciais. Esses registros constituem a base das evidéncias que sustentam os achados e subsidiam
a elaboracdo da Matriz de Achados e do Relatorio de Auditoria. Recomenda-se que os papéis
de trabalho sejam elaborados ao longo da execu¢do, a medida que as anélises forem realizadas,
e ndo apenas ao final do campo, contribuindo para maior eficiéncia na elaboragdo do relatdrio
e para a rastreabilidade das evidéncias em caso de questionamento posterior (TCU, 2020; ISSAI

3000, INTOSAL 2019).
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Ao final dos trabalhos de campo, recomenda-se a realizagdo de uma reunido de
encerramento com os gestores da unidade auditada, com o objetivo de apresentar, de forma
preliminar, as principais situagdes identificadas durante a auditoria, tanto positivas quanto
negativas, e¢ informar os proximos passos do processo. No municipio, essa reunido ¢
especialmente importante para gerenciar expectativas e reduzir o risco de que os achados sejam
recebidos como surpresa negativa pelos gestores, o que pode comprometer a receptividade as
recomendacdes € a cooperagdo na fase de elaboracdo do Plano de Ac¢do (Costa e Castanhar,

2003; Wholey, 1994).

7.1 Achados de Auditoria

Os achados de auditoria correspondem as situagdes identificadas durante os trabalhos
de fiscalizacdo que apresentam divergéncia em relagdo aos critérios previamente estabelecidos,
configurando-se como desvios em relagdo a normas, procedimentos ou padroes de desempenho
esperados para determinada atividade, programa ou politica publica. Os achados constituem a
base para a formulagao das conclusdes e recomendagdes da auditoria e estdo diretamente
relacionados as questoes formuladas na Matriz de Planejamento (INTOSAI 2019). No contexto
das Controladorias Municipais, a qualidade dos achados ¢ o fator que mais determina a
credibilidade do trabalho de auditoria perante os gestores, o Prefeito Municipal e o TCE-MG:
um achado bem fundamentado, com evidéncias solidas ¢ causa claramente identificada, tem
muito mais chances de gerar um Plano de Acao efetivo do que um achado vago ou baseado em
impressoes subjetivas do auditor (Costa e Castanhar, 2003; Wholey, 1994).

No contexto municipal, os achados de auditoria tendem a estar associados, com
frequéncia, a causas estruturais ja mapeadas na se¢do de fatores de risco institucionais deste
Manual, como descontinuidade de gestdo, rotatividade de servidores, baixa qualidade dos dados
locais ou dependéncia de sistemas terceirizados. Recomenda-se que, sempre que pertinente, o
achado registre explicitamente se a situacdo identificada decorre de uma dessas causas
estruturais, de modo a subsidiar recomendac¢des mais realistas, voltadas a mitigacao do risco de
forma duradoura, e ndo apenas a correcdo pontual da falha observada (Grin, Demarco e
Abrucio, 2021; Spink, 2001).

Para que os achados cumpram sua fun¢do de fundamentar conclusdes solidas e

recomendacdes Uteis, devem apresentar as seguintes caracteristicas essenciais:
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a. pertinéncia, estando diretamente relacionados as evidéncias obtidas e ao
objetivo da auditoria;

b. relevancia, sendo sua divulgagao justificada pelo impacto que podem gerar sobre
os resultados da gestdo municipal;

c. confiabilidade, com as evidéncias que os sustentam devidamente registradas,
organizadas e acessiveis nos papéis de trabalho;

d. suficiéncia, contendo elementos que permitam fundamentar as conclusdes e as
recomendacoes formuladas; e

e. clareza, possibilitando que pessoas que ndo participaram diretamente do
trabalho compreendam e aceitem as conclusdes apresentadas, inclusive gestores
sem formacao técnica em auditoria (TCU, 2020; INTOSALI, 2019).

A ndo conformidade com os critérios estabelecidos pode indicar a necessidade de
aprimoramento das praticas analisadas. Entretanto, desempenho satisfatorio ndo significa
desempenho perfeito, mas aquele que corresponde ao nivel realisticamente alcangavel diante
das circunstancias da entidade auditada e dos recursos disponiveis (INTOSAIL 2019). No
municipio de pequeno e médio porte, essa distingdo ¢ especialmente importante: exigir padroes
de desempenho compativeis com estruturas de grande porte pode tornar os achados injustos e
as recomendagdes inexequiveis, comprometendo a utilidade da auditoria e a relagdo de
confian¢a entre a Controladoria e os gestores auditados. O auditor deve considerar o que um
observador razoavel, com conhecimento do contexto municipal, esperaria da atuagdo da
secretaria auditada e ndo o que uma EFS federal ou estadual esperaria de um 6rgao com
estrutura e recursos incomparavelmente maiores (Ingraham, 2007; Veloso, 2011).

Durante a analise dos achados, a equipe de auditoria deve observar as seguintes
orientagdes praticas:

a) analisar as circunstancias existentes no momento da ocorréncia do fato, e ndo apenas
aquelas verificadas no periodo da auditoria, considerando o contexto politico-
administrativo e os recursos disponiveis a época;

b) considerar apenas as informagdes relevantes para a compreensao da situagdo analisada,
evitando a inclusdo de dados que ndo contribuam para a fundamentacgao do achado;

c) submeter os achados a anélise critica da equipe, avaliando a consisténcia entre causas
e efeitos identificados e verificando se as evidéncias sdo suficientes para sustentar a

conclusio;
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d) examinar os achados de forma abrangente, reunindo evidéncias de diferentes fontes para
fortalecer a fundamentagao;

e) evitar criticas direcionadas a decisdes individuais de gestores ou servidores,
concentrando-se na analise dos processos, praticas e resultados institucionais, postura
especialmente importante no municipio, onde o auditor conhece pessoalmente os
gestores auditados e precisa preservar a relacdo institucional necessaria ao
monitoramento e as auditorias futuras (Grin, Demarco e Abrucio, 2021); e

f) indicar, sempre que possivel, os efeitos econdmicos, sociais ou de desempenho
relacionados ao achado, de modo a demonstrar concretamente o impacto da situagdo
identificada para a populacdo beneficidria da politica publica auditada (TCU, 2020;
Costa e Castanhar, 2003).

Para fins de sistematizagdo, os achados de auditoria sdo estruturados a partir de cinco
atributos fundamentais: situagdo encontrada, critério, evidéncia, causa e efeito. Cada um desses
elementos contribui para a compreensao clara do problema identificado e para a fundamentagao
das conclusdes e recomendagdes da auditoria. Esses atributos sdo detalhados na se¢do seguinte,
que trata da Matriz de Achados, instrumento central da fase de Execugdao e base para a

elaboragdo do Relatorio de Auditoria

Esquema 3 — Estrutura do Achado de Auditoria: elementos e articulacio logica

SITUACAO B8 CRITERIO CAUSA EFEITO a4 RECOMEND.

Encontrada (o que (por que (consequéncia) (solucao)
deveria ser) ocorre)

O que foi Norma, lei, Razao pela Impacto Acao corretiva
identificado meta ou boa qual a negativo a ser adotada
na auditoria pratica de situacao gerado pela pelo gestor

referéncia encontrada situagao
ocorre encontrada

Fonte: elaborado com base em TCU (2020), INTOSAI (2019) e Costa e Castanhar (2003).
A estrutura logica do achado assegura que cada problema identificado seja descrito com

precisao (situagdo), contextualizado normativamente (critério), explicado causalmente (causa),
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dimensionado em seus impactos (efeito) e enderegado por meio de recomendagdes concretas e

exequiveis pelo gestor municipal.

7.2 Matriz de Achados

Conforme estabelece o Manual de Auditoria Operacional do TCU (2020), a Matriz de
Achados ¢ o instrumento utilizado para registrar as constatacdes e as informagdes obtidas
durante a execugao da auditoria, contemplando os atributos de cada achado e suas relagdes com
os critérios, as evidéncias, as causas e os efeitos identificados. Para as Controladorias
Municipais de pequeno e médio porte, a Matriz de Achados cumpre fun¢do ainda mais central
do que em grandes estruturas de controle: ela organiza e sistematiza o trabalho de um auditor
que, frequentemente, atua sozinho, reduzindo o risco de que informacdes relevantes sejam
perdidas ou desconsideradas na elaboragao do relatdrio. Um modelo da Matriz de Achados esta
disponivel nos Apéndices deste Manual.

Antes do preenchimento formal da Matriz de Achados, recomenda-se que o auditor
elabore um esbogo preliminar das situagdes encontradas, reunindo as informagdes coletadas
durante as fases de planejamento e execucdo e revisando o item "O que a analise vai permitir
dizer" da Matriz de Planejamento, elaborado previamente para antecipar possiveis achados
(INTOSALI, 2019; TCU, 2020). No municipio, esse procedimento preliminar ¢ especialmente
util para organizar as informagdes obtidas em entrevistas e documentos antes de iniciar o
preenchimento formal da matriz, garantindo que nenhuma constatagao relevante seja deixada
de lado.

A Matriz de Achados ¢ estruturada a partir de cinco atributos fundamentais, detalhados
a seguir.

a) Situacdo encontrada

A situagdo encontrada ¢ a descricdo objetiva da realidade observada pela equipe de
auditoria, ou seja, o proprio achado. Deve refletir o grau de atendimento aos critérios ou ao
padrdo de desempenho esperado para o objeto analisado, mantendo rela¢do direta com o que
foi planejado na Matriz de Planejamento (INTOSAI, 2019; TCU, 2020). No municipio,
recomenda-se redigir a situacdo encontrada em linguagem clara e direta, evitando termos
técnicos excessivos, uma vez que o relatorio sera lido por gestores e pelo Prefeito Municipal
que podem ndo ter formacao técnica em auditoria.

b) Critério
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O critério ¢ o parametro, referéncia ou padrao de desempenho utilizado para avaliar a
situacdo encontrada, ou seja, aquilo que seria esperado ou considerado adequado no contexto
da administra¢ao publica municipal (TCU, 2020). Em geral, os critérios sao definidos na fase
de planejamento e registrados na Matriz de Planejamento, podendo ser ajustados ao longo da
execucao conforme novas informagdes sejam identificadas (INTOSAI, 2019). No municipio,
os critérios mais comuns sdo disposi¢oes da Lei Organica Municipal, leis complementares,
decretos municipais, planos setoriais como o Plano Municipal de Satide ou o Plano Municipal
de Educagao, metas estabelecidas em convénios federais e normas de referéncia como as ISSAI
e as orientagdes do TCE-MG. O atendimento ao critério pode indicar boas praticas de gestao,
enquanto seu descumprimento evidencia oportunidades de melhoria.

¢) Evidéncias

As evidéncias sdo as informagdes ou fatos comprovados obtidos durante a auditoria por
meio de procedimentos técnicos apropriados, constituindo a base para a formulacdo dos
achados e a fundamentagao das conclusoes e recomendacdes do relatorio (INTOSAI 2019).
Para que as evidéncias sejam consideradas adequadas, devem atender a quatro atributos
essenciais:

Validade: a evidéncia deve ser baseada em informacdes precisas, auténticas e
verificaveis, obtidas por meio de fontes confidveis e métodos apropriados de coleta (INTOSAI,
2019).

Confiabilidade: os mesmos resultados devem ser obtidos caso os procedimentos de
auditoria sejam repetidos. Evidéncias confidveis podem ser confirmadas por diferentes fontes
ou métodos distintos de verificagao (TCU, 2020).

Relevancia: a evidéncia deve ter relacao direta com os critérios, objetivos e questdes de

auditoria, contribuindo de forma clara para a compreensdo do problema identificado
(INTOSALI, 2019).
Suficiéncia: o volume e a qualidade das evidéncias devem ser adequados para fundamentar os
achados e as conclusodes da auditoria. A suficiéncia ndo supre a auséncia dos demais atributos:
evidéncias abundantes, mas invalidas ou irrelevantes, ndo sustentam achados confiaveis (TCU,
2020).

No municipio de pequeno e médio porte, a obtencao de evidéncias com esses atributos
¢ desafiadora, dada a baixa qualidade dos registros administrativos e a frequente auséncia de

sistemas de informagdo confidveis, identificadas na pesquisa empirica que fundamentou este
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Manual (Jannuzzi, 2005; Grin, Demarco e Abrucio, 2021). Por isso, recomenda-se utilizar
multiplos tipos de evidéncia para cada achado, combinando fontes documentais, testemunhais
e fisicas, de modo a compensar as limitagdes de cada fonte individualmente.

As evidéncias podem ser classificadas em quatro tipos:

Fisicas: obtidas por meio de observagao direta de pessoas, locais, atividades ou eventos,
podendo ser registradas em fotografias, videos ou registros escritos de inspe¢do. No municipio,
visitas técnicas as secretarias auditadas sdo uma fonte fundamental de evidéncias fisicas,
especialmente quando os registros documentais sao incompletos.

Documentais: o tipo mais comum em auditorias municipais, obtidas a partir de oficios,
contratos, relatorios de gestdo, extratos financeiros, atas de reunido, processos administrativos
e registros dos sistemas de gestdo municipal. A confiabilidade dos documentos deve ser
avaliada considerando sua origem e consisténcia com outras fontes (TCU, 2020; INTOSALI,
2019).

Testemunhais: obtidas por meio de entrevistas, questionarios ou grupos focais com
gestores, servidores e beneficidrios das politicas auditadas. No municipio, as entrevistas tendem
a ser a fonte de evidéncia mais rica, especialmente quando os registros documentais sdao
escassos (Patton, 2015; Bardin, 2016). Contudo, para que uma declaracdo verbal seja
considerada evidéncia de auditoria, ¢ n3o apenas indicio ou contextualizagdo, deve ser
corroborada por documento formalmente registrado ou por outra fonte independente (TCU,
2020).

Analiticas: obtidas por meio de célculos, comparagdes, indicadores de desempenho,
séries historicas e analises estatisticas. No municipio de pequeno ¢ médio porte, as analises
analiticas mais viaveis sdao comparagdes de metas versus resultados alcancados, evolugdo
orcamentaria por programa e percentuais de atendimento de indicadores setoriais, dado que
métodos estatisticos avangados como DEA e andlise de regressdo exigem bases de dados
consistentes que raramente estdo disponiveis no dmbito local (Jannuzzi, 2005).

d) Causa

A causa ¢ o fator ou conjunto de fatores que explica por que a situa¢do encontrada
diverge do critério estabelecido. A identificagdo precisa da causa ¢ o elemento mais importante
para a formulacao de recomendagdes efetivas: uma recomendagdo que atua sobre a causa real
do problema tem muito mais chances de ser implementada com sucesso do que uma que atua

apenas sobre seus sintomas (Costa e Castanhar, 2003; Wholey, 1994). No municipio, as causas
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mais frequentes dos achados de auditoria operacional estdo relacionadas aos fatores de risco
institucionais descritos neste Manual: descontinuidade de gestdo, rotatividade de servidores,
auséncia de normativos internos, baixa qualidade dos dados e resisténcia cultural a avaliagdo
de desempenho. O auditor deve identificar e registrar explicitamente qual desses fatores
estruturais estd na raiz do problema, de modo a formular recomendacdes realistas e duradouras
(Grin, Demarco e Abrucio, 2021; Spink, 2001).

e) Efeito

O efeito ¢ a consequéncia real ou potencial da situagcdo encontrada sobre o desempenho
da politica publica auditada e sobre a populagdo beneficiaria. Sua identificacdo ¢ fundamental
para demonstrar a relevancia do achado e justificar a necessidade de implementacdo das
recomendacdes. Sempre que possivel, o efeito deve ser quantificado ou descrito em termos
concretos de impacto sobre os servigos prestados a populacdao, tornando o achado mais
compreensivel e convincente para o Prefeito e os Secretarios municipais (TCU, 2020; Costa e
Castanhar, 2003).

Com os cinco atributos preenchidos para cada achado identificado, o auditor dispde das
informacdes necessarias para formular as conclusdes da auditoria e avancar para a elaboragao
do Relatorio de Auditoria, tratado na se¢do seguinte. Nas auditorias operacionais, esse processo
exige elevado grau de julgamento e interpretagdo critica, uma vez que as evidéncias sdo, em
geral, de natureza mais persuasiva do que conclusiva, conduzindo a conclusdo de que
determinada situacdo provavelmente ocorre, e ndo que ela ocorre de forma inequivoca
(INTOSAI, 2019). Cabe ao auditor municipal exercer esse julgamento com objetividade e
transparéncia, documentando nos papéis de trabalho o raciocinio que o conduziu de cada

evidéncia ao achado correspondente.

Proposicoes — determinacoes e recomendacoes

As proposigdes sdao as determinagdes e recomendacgdes elaboradas pela equipe de
auditoria com o objetivo de mitigar ou corrigir os problemas identificados e promover o
aprimoramento das politicas plblicas e da gestdo municipal. Conforme estabelecem a ISSAI
300 e a NBASP 3000 (INTOSALI, 2019; ATRICON, 2017), as proposi¢des devem concentrar-
se prioritariamente nas causas dos problemas identificados, sendo construtivas, fundamentadas

e capazes de agregar valor real a gestao.



163

No contexto das Controladorias Municipais, as recomendagdes sdo o produto mais
visivel da auditoria operacional e o principal instrumento de influéncia sobre a gestdo.
Diferentemente dos Tribunais de Contas, a Controladoria Municipal nao tem poder
sancionatdrio: a for¢ca de suas recomendagdes reside inteiramente na qualidade técnica dos
achados, na clareza das proposi¢des e na relacdo de credibilidade construida com os gestores
ao longo do processo de auditoria (Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009; Di Pietro, 2019). Por
i1sso, as recomendacdes precisam ser especificas, factiveis, mensurdveis e direcionadas as
secretarias ou gestores que possuam efetiva autoridade e competéncia para implementa-las.

Para que as recomendagdes sejam efetivas no contexto municipal, devem observar os
seguintes critérios praticos: ser redigidas em linguagem clara e direta, sem jargdes técnicos
excessivos, pois serdo lidas por gestores sem formacao especifica em auditoria; ser exequiveis
dentro das capacidades reais da secretaria auditada, considerando as restricdes de recursos
humanos, financeiros e tecnoldgicos identificadas na pesquisa empirica que fundamentou este
Manual; concentrar-se nos aperfeicoamentos necessarios, € ndo nos meios especificos para
alcangé-los, pois a definicdo das estratégias de implementagdo compete ao gestor; ter potencial
de mensuracdo objetiva, de modo a permitir a verificacdo de seu cumprimento na fase de
monitoramento; € ser em numero razoavel, evitando a dispersdo da atengdo do gestor com
recomendacdes excessivas que comprometam a implementagdo das mais relevantes (INTOSAI,
2019; TCU, 2020).

Por fim, a formula¢do das proposi¢cdes deve considerar a relagdo entre o custo de
implementagdo e os beneficios esperados, assegurando que os investimentos necessarios sejam

proporcionais as melhorias pretendidas (INTOSAI 2019).

Beneficios esperados

Os beneficios esperados correspondem as melhorias potenciais decorrentes da
implementa¢do das recomendagdes formuladas pela equipe de auditoria, representando os
resultados positivos que se espera alcancar com a adogao das proposi¢des (TCU, 2020). Sempre
que possivel, devem ser mensurados em valores monetérios, indicadores quantitativos ou
qualitativos, calculando-se a diferenca entre a situacdo verificada durante a auditoria e a

situacdo considerada adequada.
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No municipio, os beneficios esperados devem ser descritos em termos concretos e
compreensiveis para o Prefeito e os Secretarios municipais, como o nimero de cidaddos que
passariam a ser atendidos adequadamente, a reducdo estimada de custos operacionais ou a
melhoria no indice de cumprimento de metas setoriais. Beneficios bem dimensionados
aumentam o engajamento dos gestores com a implementac¢ao das recomendagdes e facilitam o
monitoramento posterior pela Controladoria Municipal (Costa e Castanhar, 2003; Wholey,

1994).

Boas praticas

As boas praticas correspondem a técnicas, processos ou atividades identificados no
ambito do objeto auditado que se destacam pelos resultados positivos obtidos e que podem
servir de referéncia para o aprimoramento da gestio publica em outras secretarias ou municipios
(TCU, 2020). Sua identificacdo e registro durante a auditoria operacional t€ém dupla utilidade:
valorizam o trabalho dos gestores que obtiveram resultados acima do esperado, fortalecendo a
relacdo de confianca entre a Controladoria ¢ as secretarias auditadas; e fornecem modelos
concretos de bom desempenho que podem ser replicados em outras areas do municipio ou
compartilhados com outros municipios mineiros de porte semelhante.

Quando identificadas, as boas praticas podem ser registradas nas colunas de situacao
encontrada ou evidéncias da Matriz de Achados, ou apresentadas em secdo especifica do

relatdrio quando sua relevancia justificar maior destaque (TCU, 2020).

Apresentacio e validaciao dos resultados da auditoria

Antes da elaboracdo do Relatorio Final, recomenda-se que a equipe apresente os
achados preliminares aos gestores da unidade auditada, em reunido de encerramento dos
trabalhos de campo. Essa etapa tem como objetivo dar conhecimento das situacdes encontradas,
verificar a coeréncia das conclusdes registradas na Matriz de Achados e colher eventuais
informagoes adicionais que possam complementar ou ajustar os achados antes da elaboracao
do relatorio (TCU, 2020).

No municipio de pequeno e médio porte, essa reunido € especialmente importante para

gerenciar expectativas e reduzir o risco de que os achados sejam recebidos como surpresa
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negativa pelos gestores, o que pode comprometer a receptividade as recomendagdes e a
cooperagdo na elabora¢do do Plano de A¢ao (Costa e Castanhar, 2003). Recomenda-se que a
reunido seja formal, com pauta definida, registro em ata e assinaturas dos participantes,
assegurando que as consideragdes apresentadas pelos gestores sejam documentadas e
consideradas na versdo final do relatério.

Ap6s a reunido de validagdo, as etapas subsequentes do processo de auditoria municipal
compreendem: a elaboracdo do Relatorio Preliminar pela equipe de auditoria; o
encaminhamento ao gestor responsavel para manifestagdo formal, em audiéncia; a analise das
consideragdes apresentadas pelo gestor; a elaboracdo do Relatério de Achados; a elaboragdo e
aprovacdo do Relatorio Final pelo Controlador Municipal; € o encaminhamento formal do
Relatorio Final ao Prefeito Municipal e ao Secretdrio da area auditada, por oficio, com
solicitacdio de elaboracio do Plano de Acdo. Logo, no ambito municipal, ndo ha
encaminhamento ao Ministério Publico de Contas nem submissdo ao Plenario: a competéncia
deciséria ¢ da autoridade administrativa municipal, conforme disciplinado no Decreto
Municipal regulamentador das atividades de auditoria e no art. 74 da Constituicdo Federal de
1988.

Com os achados de auditoria devidamente apurados, validados e documentados na
Matriz de Achados, a equipe avanga para a terceira fase do ciclo: a elaboracao e divulgacao do
Relatério de Achados. O Relatério € o principal produto formal da auditoria operacional e o
instrumento por meio do qual os resultados do trabalho sdo comunicados ao gestor auditado, ao
Controlador Municipal e, quando pertinente, ao Prefeito Municipal e & Camara de Vereadores.
Conforme Costa e Castanhar (2003), a defini¢dao de critérios e indicadores claros ¢ condigdo
para avaliacdes consequentes de programas publicos, e € exatamente isso que o Relatorio deve
expressar: uma avaliagdo fundamentada em evidéncias, com achados, causas, efeitos e
recomendacdes estruturados de forma clara e objetiva, acessivel ao gestor municipal que

recebera e implementard as recomendagoes.
/A ERROS COMUNS NA EXECUCAO

e Aceitar declaragdes verbais dos gestores como evidéncia suficiente sem documentar
formalmente
e Coletar muitos dados sem relacdo com as questdes de auditoria — dispersao de foco

o Nao registrar os procedimentos nos papéis de trabalho a medida que sdo realizados
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e Deixar a Matriz de Achados em branco durante o campo e tentar reconstruir depois

e Perder a objetividade pela proximidade com os gestores auditados

AO FINAL DA EXECUCAO, o auditor dever4 ter:

v/ Comunicado formalmente o inicio dos trabalhos a unidade auditada por Oficio

v Coletado as evidéncias necessarias: documentais, testemunhais, fisicas e analiticas

v/ Analisado cada achado com os cinco atributos: situacdo, critério, evidéncia, causa e
efeito

v Preenchido a Matriz de Achados e Relatorio de Achados

v Validado os achados preliminares com os gestores na reunido de encerramento de campo

v/ Registrado todos os procedimentos nos papéis de trabalho com data e assinatura

v Elaborado e encaminhado a Matriz ¢ o Relatorio de Achados a unidade auditada por
Oficio

v Concedido prazo para manifestagdo do gestor (minimo 15 dias uteis)
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8 RELATORIO FINAL DE AUDITORIA E COMUNICACAO DOS RESULTADOS

Apresentacao dos resultados
Validacdo dos achados com a equipe auditada

|

Audiéncia do gestor
Comentérios e analise por achado

l

Relatorio final

Comunicagéo formal dos resultados

|

Plano de agéo da unidade auditada
Medidas, responsaveis e prazos propostos

|

Plano atende
integralmente?

Aprovagéo com Aprovagéo
ressalvas integral

!

Monitoramento
Acompanhamento periédico da implementagdo

l

Classificacdo das recomendacgdes
Implementada, em implementagdo ou ndo implementada

l

Relatdrio final de monitoramento
Encerramento ou novo ciclo

A auséncia de manifestagdo do gestor é tratada como pendéncia, verificavel no monitoramento

Detalhes de cada etapa estio nas sec¢bes correspondentes deste Manual

Figura 3 — Fluxo de Relatorio, Plano de A¢do e Monitoramento

Encerrada a fase de Execug¢do, com os achados devidamente apurados e validados na
Matriz de Achados, inicia-se a fase de comunica¢do dos resultados. Esta fase compreende um

fluxo sequencial de seis etapas, sintetizado no quadro ao final desta se¢ao.

Etapa 1 — Elaborac¢io e encaminhamento da Matriz de Achados e do Relatorio de

Achados a unidade auditada

A Matriz de Achados, preenchida ao longo da Execug@o com os cinco atributos de cada
constatagdo, situacdo encontrada, critério, evidéncia, causa e efeito, serve de base para a
elaboracdo do Relatério de Achados. Esse documento sistematiza, de forma estruturada, os

achados identificados, as evidéncias coletadas, as causas, os efeitos ¢ as recomendagdes



168

preliminares da equipe. Deve ser redigido em linguagem clara e acessivel, pois sera lido por
gestores que frequentemente nao tém formagao técnica em auditoria (Costa e Castanhar, 2003;
INTOSAI 2019). Concluido, ¢ encaminhado formalmente a unidade auditada por oficio,

abrindo o prazo para manifestagdo do gestor.

Etapa 2 — Concessio de prazo para manifestacio do gestor (minimo 15 dias uteis)

A manifestacio do gestor garante ao responsavel pela area auditada o direito de
apresentar, por escrito, justificativas ou esclarecimentos sobre os achados e recomendagdes, em
observancia aos principios do contraditério e da ampla defesa previstos no art. 5°, LV, da
Constituicao Federal de 1988 (Di Pietro, 2019; Meirelles, 2013). O prazo minimo recomendado
¢ de 15 dias uteis. A auséncia de manifestagdo no prazo estipulado caracteriza aceitagao tacita

do contetido do relatorio, implicando a manutengao integral dos achados apresentados.

Etapa 3 — Analise das consideracdes do gestor e registro da posicio da equipe

Para cada manifestacdo recebida, a equipe deve apresentar sua analise de forma
expressa: quando as justificativas forem pertinentes e suficientes, o achado correspondente
pode ser revisado ou excluido; quando insuficientes, os achados sdo mantidos e as
recomendacdes confirmadas (INTOSAI, 2019; TCU, 2020). Esse encadeamento entre a
manifestacdo do gestor e a resposta da equipe fortalece a legitimidade técnica do trabalho e
demonstra que a Controladoria conduziu o processo com transparéncia e respeito ao

contraditorio.

Etapa 4 — Elaboraciao e aprovacao do Relatorio Final pelo Controlador Municipal

O Relatoério Final consolida os achados confirmados, as conclusdes da auditoria ¢ as
recomendacdes definitivas. Representa o encerramento formal da fase de Relatorio e o produto
que dard origem ao Plano de Acdo do gestor. Antes do encaminhamento, deve ser datado,
assinado pelo Auditor de Controle Interno e aprovado pelo Controlador Municipal (TCU,
2020).

O Relatério Final deve atender aos seguintes requisitos de qualidade, estabelecidos pela
ISSAI 3000 (INTOSAI, 2019) e pela NBASP 3000 (ATRICON, 2017): completude, clareza,

concisdo, convic¢do, exatiddo, relevancia, tempestividade e objetividade. No municipio, onde
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o auditor frequentemente conhece pessoalmente os gestores auditados, a objetividade e a
imparcialidade exigem aten¢do redobrada (Grin, Demarco e Abrucio, 2021).

Etapa S — Encaminhamento ao Prefeito Municipal e ao Secretario responsavel

Aprovado o Relatério Final, ¢ encaminhado formalmente ao Prefeito Municipal e ao
Secretario responsavel pela area auditada por oficio. No ambito municipal, diferentemente do
rito dos Tribunais de Contas, a competéncia ¢ exclusivamente administrativa, exercida pelo
Controlador Municipal com respaldo no Decreto Municipal regulamentador das atividades de

auditoria e no art. 74 da Constituicdo Federal de 1988.

Etapa 6 — Solicita¢ao de elaborac¢ao do Plano de Acido com prazo definido

O oficio de encaminhamento do Relatorio Final deve solicitar formalmente ao gestor a
elaboragao do Plano de A¢ao, fixando prazo minimo de 30 dias corridos para sua apresentagao
a Controladoria Municipal. O cumprimento desta etapa encerra a fase de Relatorio e abre a fase
de Plano de Acdo, tratada na se¢do seguinte.

O cumprimento dessas seis etapas assegura que o relatdrio cumpra sua fungdo central
no ciclo de auditoria operacional municipal: comunicar resultados técnicos de forma clara e
acessivel, gerar recomendagdes implementaveis e contribuir para a melhoria concreta dos
servigos prestados a populacdo, em observancia ao principio constitucional da eficiéncia
previsto no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 e as finalidades do controle interno

estabelecidas no art. 74 da mesma Carta.

NA FASE DO RELATORIO FINAL, o auditor devers ter:

v Elaborado e encaminhado a Matriz ¢ o Relatério de Achados a unidade auditada por
Oficio

v Concedido prazo para manifestagdo do gestor (minimo 15 dias uteis)

v Analisado as consideragdes do gestor e registrado a posi¢do da equipe

v Elaborado e aprovado o Relatorio Final pelo Controlador Municipal

v/ Encaminhado o Relatorio Final ao Prefeito Municipal e ao Secretario responsavel

v Solicitado a elaboragido do Plano de Agdo com prazo minimo de 30 dias
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8.1 Estrutura padrao dos Relatorios de Auditoria

Os modelos de Relatorio Preliminar, Relatorio de Achados e Relatorio Final estdo
disponiveis nos Apéndices deste Manual, ja formatados para preenchimento. O ciclo de
relatorios da auditoria operacional municipal segue um fluxo sequencial e encadeado: cada
relatorio ¢ produzido a partir do anterior, incorporando novas informagdes e refinando as
conclusoes até a emissao do documento definitivo que serd comunicado ao Prefeito Municipal.
Esta secdo apresenta a funcdo de cada relatorio, 0 momento em que ¢ produzido e como se
conecta ao seguinte.

O Relatério Preliminar € o primeiro produto formal da fase de Relatério e marca a
transicao entre a execucao do trabalho de campo e a comunicacdo dos resultados. Elaborado ao
final da fase de Execucao, cle sistematiza, de forma estruturada, os achados identificados, as
evidéncias coletadas, as causas, os efeitos e as recomendagdes preliminares da equipe de
auditoria. Assim, sua estrutura contempla: introdu¢ao com contextualizacao da auditoria e da
secretaria auditada; visdo geral do tema da politica publica examinada; metodologia utilizada
na coleta e andlise de evidéncias; resultados organizados por questio de auditoria; e conclusao
com as recomendacdes preliminares numeradas e identificadas por responsavel (INTOSAI,
2019; TCU, 2020). No municipio de pequeno e médio porte, o Relatério Preliminar deve ser
redigido em linguagem clara e acessivel, pois serd lido por gestores que frequentemente nao
tém formacao técnica em auditoria. Ademais, recomendagdes vagas ou redigidas em linguagem
excessivamente técnica reduzem a probabilidade de que o gestor compreenda o que se espera
dele no Plano de Acdo (Costa e Castanhar, 2003). Concluido o Relatdério Preliminar, ele ¢
encaminhado formalmente ao gestor auditado, por oficio, abrindo o prazo para a manifestagao.

A manifestacdo do gestor ¢ a etapa que garante ao responsavel pela area auditada o
direito de apresentar, por escrito, justificativas ou esclarecimentos sobre os achados e
recomendacdes constantes no Relatorio Preliminar, em observancia aos principios do
contraditorio e da ampla defesa previstos no art. 5°, LV, da Constitui¢do Federal de 1988 (Di
Pietro, 2019; Meirelles, 2013). No ambito municipal, a decisao de realizar a audiéncia compete
ao Controlador Municipal, que deve fixar prazo razoavel para manifestacao, recomendando-se
no minimo 15 dias Uteis. A auséncia de manifestagcdo no prazo estipulado caracteriza aceitagao

tacita do conteudo do relatorio, implicando a manutengdo integral dos achados apresentados.
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As manifestacdes recebidas devem ser juntadas ao processo e servirdo de base para a elaboracao
do Relatdrio de Achados.

O Relatoério de Achados ¢ elaborado apos a analise das consideragdes apresentadas pelo
gestor na audiéncia, sendo o documento que registra a posi¢ao definitiva da equipe de auditoria
sobre cada achado. Para cada manifestacdo do gestor, a equipe deve apresentar, de forma
expressa, sua analise: quando as justificativas forem pertinentes e suficientes, o achado
correspondente pode ser revisado ou excluido; quando insuficientes, os achados sao mantidos
e as recomendagdes confirmadas (INTOSALI 2019). Esse relatorio € estruturado com dois itens
adicionais em relacdo ao Relatério Preliminar: os comentarios do gestor, que reproduzem a
esséncia das manifestagdes recebidas, e a analise dos comentarios da equipe de auditoria, que
fundamenta as decisdes sobre a manuten¢do, revisao ou exclusdo de cada achado. Esse
encadeamento entre a manifestacdo do gestor e a resposta da equipe fortalece a legitimidade
técnica do trabalho e demonstra que a Controladoria Municipal conduziu o processo com
transparéncia e respeito ao contraditorio (TCU, 2020; INTOSALI, 2019).

O Relatoério Final, por fim, é o documento que consolida os achados confirmados, as
conclusdes da auditoria e as recomendagdes definitivas, representando o encerramento formal
da fase de Relatorio e o produto que dara origem ao Plano de Ac¢do do gestor. Apds sua
elaboracdo e revisao pela equipe, o Relatério Final ¢ submetido a aprovacdo do Controlador
Municipal e, em seguida, encaminhado formalmente ao Prefeito Municipal e ao Secretério
responsavel pela area auditada, por oficio, com solicitacdo de elaboragdao do Plano de Ac¢do
dentro de prazo definido (TCU, 2020). No ambito municipal, diferentemente do rito dos
Tribunais de Contas, ndo ha oitiva do Ministério Publico de Contas nem deliberacao de
Plenario: a competéncia € exclusivamente administrativa, exercida pelo Controlador Municipal
com respaldo no Decreto Municipal regulamentador das atividades de auditoria e no art. 74 da
Constituicao Federal de 1988. O Relatério Final deve ser datado e assinado pelo Auditor de
Controle Interno responsavel pelo trabalho e aprovado pelo Controlador Municipal antes do
encaminhamento ao Prefeito.

Com o Relatorio Final emitido e o Plano de A¢do solicitado ao gestor, encerra-se a fase
de Relatorio e inicia-se a fase de Plano de A¢ao, tratada na se¢do seguinte. Para o preenchimento
de cada relatério, deve-se consultar os modelos disponiveis na secdo de Apéndices deste

Manual.
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/A ERROS COMUNS NO RELATORIO

o Redigir o relatorio em linguagem técnica inacessivel para o gestor municipal

e Apresentar recomendagdes genéricas que o gestor ndo sabe como implementar

e Emitir o Relatorio Final sem conceder prazo para manifestagdo do gestor, viola o
contraditorio

e Incluir achados sem evidéncias suficientes para sustenta-los

o Tornar o relatorio tdo longo que ninguém o 1€ até o fim

9 PLANO DE ACAO

Comunicados os resultados por meio do Relatério Final, cabe a unidade auditada
responder formalmente as determinagdes e recomendagdes recebidas, o que se materializa no
Plano de Acdo. O Plano de Ac¢do ¢ o documento elaborado pelo gestor da 4rea auditada que
deve contemplar as medidas concretas a serem adotadas para o cumprimento das determinagdes
e a implementagao das recomendagdes do Relatério Final, indicando os responsaveis por cada
acdo e os prazos para sua execu¢ao, sendo seu objetivo demonstrar a Controladoria Municipal
que o gestor reconheceu os achados identificados e se comprometeu formalmente com as
medidas necessdrias para corrigi-los ou mitigé-los.

No municipio de pequeno e médio porte, o Plano de Acdo assume importincia
estratégica: como a Controladoria Municipal ndo dispde de poder sancionatorio direto, € por
meio do Plano de Acdo e do monitoramento subsequente que a auditoria operacional produz
resultados concretos para a gestdo (Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009). Assim, um Plano de
Ac¢do bem elaborado, com medidas especificas, responsaveis definidos e prazos realistas, ¢ o
principal indicador de que a auditoria efetivamente contribuiu para a melhoria da politica
publica examinada (Wholey, 1994; Costa e Castanhar, 2003).

O Plano de Acdo deve ser encaminhado a Controladoria Municipal dentro do prazo
fixado no oficio de encaminhamento do Relatério Final, recomendando-se prazo minimo de 30
dias corridos. Ademais, a ndo apresentacdo, quando nao devidamente justificada pelo gestor,
deve ser comunicada formalmente ao Prefeito Municipal pelo Controlador, para adogdo das
providéncias administrativas cabiveis (Meirelles, 2013; Di Pietro, 2019).

A elaboragdo do Plano de Agao ¢ de responsabilidade exclusiva do gestor auditado, pois

compete a ele definir as estratégias de implementacdo das recomendacdes dentro das
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capacidades e restrigdes da sua secretaria. Contudo, a equipe de auditoria pode atuar de forma
colaborativa, orientando o gestor sobre o conteudo esperado e esclarecendo duvidas sobre o
alcance de cada recomendagdo, de modo a assegurar que as medidas propostas sejam
adequadas, suficientes e exequiveis dentro do prazo estabelecido. Essa colaboracao ¢
especialmente importante no municipio, onde os gestores frequentemente nao t€m experiéncia
prévia com processos de auditoria operacional e podem ter dificuldade em compreender o que
se espera de cada recomendacgao (Grin, Demarco e Abrucio, 2021).

Ao receber o Plano de A¢ao, a equipe de auditoria deve elaborar o Relatorio de Analise
do Plano de Acdo, avaliando se as medidas propostas sdo adequadas e suficientes para sanar os
achados identificados e se os prazos definidos sdo compativeis com a complexidade de cada
acdo. O Relatorio de Analise deve concluir pela aprovagao do plano, pela aprovacdo com
ressalvas ou pela solicitagdo de complementacdo ao gestor. O Plano de Ag¢do poderd ser
acolhido com ressalvas quando as ac¢des propostas ou os prazos definidos forem insuficientes
para o atendimento integral das recomendacgdes, ou quando houver auséncia de manifestagao
do gestor quanto a algum item, sem prejuizo de sua verificagdo na fase de monitoramento
(INTOSALI 2019; TCU, 2020). Ap6s aprovacao pelo Controlador Municipal, o Plano de A¢ao
¢ formalmente registrado nos papéis de trabalho e comunicado ao Prefeito Municipal,
encerrando a fase de Relatorio e dando inicio a fase de Monitoramento.

Recebido e aprovado o Plano de Agdo, encerra-se o ciclo formal da fase de Relatorio,
mas nao o compromisso da Controladoria Municipal com a efetividade das recomendacdes
emitidas. E neste ponto que se inicia a quarta e ltima fase do ciclo de Auditoria Operacional:
0 Monitoramento.

Conforme estabelece o Tribunal de Contas Da Unido (2020), o Monitoramento nao se
restringe a verificagdo do cumprimento formal das determinagdes, mas deve concentrar-se em
verificar se o gestor auditado tratou de forma adequada os problemas identificados e se as
situagdes subjacentes foram efetivamente corrigidas apds um periodo razoavel. No contexto
municipal, esta fase € especialmente critica: como identificado por Spink (2001) e confirmado
pela pesquisa empirica que fundamentou este Manual, a descontinuidade administrativa
decorrente de trocas de gestdo e ciclos eleitorais representa risco permanente a implementacgao
das recomendagdes, podendo comprometer os resultados de uma auditoria bem executada caso

ndo haja acompanhamento sistematico. O Monitoramento €, portanto, o mecanismo que
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assegura que a auditoria operacional produza resultados concretos e duradouros para a gestao

municipal e para a populacdo beneficiaria das politicas publicas auditadas.

10 MONITORAMENTO

Esquema 4 — Roteiro de perguntas orientadoras para o Monitoramento

Pergunta orientadora Sim / Parcial / Observacoes

Nao
1 A unidade auditada apresentou o Plano de Ag¢do dentro ()S ()P ()N

do prazo estabelecido?

2 As agdes propostas no Plano de Ac¢do sdo suficientes ()S ()P ()N
para sanar o(s) achado(s) identificado(s)?

3 Os prazos definidos no Plano de A¢ao sao compativeis ()S ()P ()N
com a complexidade das medidas propostas?

4 Houve implementacao efetiva das recomendagdes no ()S ()P ()N
prazo previsto?

5 As evidéncias apresentadas pelo gestor comprovam o ()S ()P ()N
atendimento das recomendagoes?

6 A situacdo que originou o achado foi sanada ou ()S()P()N
apresentou melhora significativa?

7 H& necessidade de instauracdo de novo ciclo de ()S()P()N

monitoramento?

Fonte: elaborado com base em TCU (2020) e Wholey (1994).

O roteiro acima deve ser utilizado como instrumento orientador da fase de
Monitoramento, complementando o Relatorio de Monitoramento previsto neste Manual.
Conforme TCU (2020), o Monitoramento nao se restringe a verificagdo formal do cumprimento
das determinacdes, mas deve avaliar se a situagdo que originou o achado foi efetivamente
sanada — principio especialmente relevante no contexto municipal, onde a troca de gestao pode

comprometer a continuidade das providéncias adotadas (SPINK, 2001).
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Aprovado o Plano de A¢do, encerra-se o ciclo formal da fase de Relatdrio, mas ndo o
compromisso da Controladoria Municipal com a efetividade das recomendagdes emitidas, uma
vez que cabe a Controladoria verificar, ao longo do tempo, se as medidas propostas pelo gestor
foram efetivamente implementadas e se os problemas identificados durante a auditoria foram
sanados. Essa verificagdo € o objeto da quarta e tltima fase do ciclo de Auditoria Operacional:
0 Monitoramento.

Conforme estabelecem a ISSAI 300 (INTOSAI, 2019, item 42) ¢ a NBASP 3000
(ATRICON, 2017, item 137), o monitoramento € o instrumento utilizado para acompanhar e
avaliar as agdes adotadas pela secretaria auditada com vistas ao atendimento das determinagdes
e recomendacgdes da auditoria. Seu principal objetivo ¢ aumentar a probabilidade de resolugao
dos problemas identificados, sendo que a propria expectativa de acompanhamento contribui
para ampliar a efetividade das recomendag¢des emitidas.

No contexto das Controladorias Municipais de pequeno e médio porte, o
Monitoramento ¢ especialmente critico por duas razdes identificadas na pesquisa empirica que
fundamentou este Manual. A primeira ¢ que, sem poder sancionatério, a Controladoria
Municipal depende da qualidade do acompanhamento para assegurar que suas recomendacoes
sejam implementadas: gestores que percebem que as recomendacdes nao serdo verificadas
tendem a postergar ou ignorar o Plano de Acao (Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009). A segunda
¢ o risco de descontinuidade administrativa decorrente de trocas de gestao e ciclos eleitorais,
que pode comprometer a implementacao de a¢des iniciadas em um mandato mas nao concluidas
antes da alternancia politica (Spink, 2001). O Monitoramento sistematico ¢é, portanto, o
mecanismo que assegura que a auditoria operacional produza resultados concretos e duradouros
para a gestdo municipal.

O monitoramento pode ser realizado por diferentes meios, adequados a realidade
municipal: reunides com o gestor responsavel, solicitacdo de documentos e informagdes por
oficio ou e-mail institucional, visitas técnicas as secretarias auditadas, verificagdo de registros
nos sistemas de gestdo municipal e acompanhamento de indicadores de desempenho da area
auditada (INTOSALI 2019). A escolha dos métodos deve considerar a relevancia dos problemas
identificados, a complexidade das a¢des propostas no Plano de Acdo e o prazo decorrido desde
a auditoria. No municipio, onde os recursos da equipe sdo limitados, recomenda-se priorizar o
monitoramento das recomendagdes de maior materialidade e impacto para a populagdo,

deixando as de menor relevancia para verificagdo documental simplificada.
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Antes de iniciar o monitoramento, ¢ necessario conceder prazo suficiente para que o
gestor implemente as acdes do Plano de Acdo. Em regra, devem ser observados os prazos
definidos pelo proprio gestor no Plano de Acdo como referéncia para o inicio do
acompanhamento. Recomenda-se que o Controlador Municipal defina, ja no momento da
aprovacdo do Plano de Acdo, a data prevista para o primeiro monitoramento, comunicando-a
formalmente ao gestor auditado, de modo a criar uma expectativa clara de acompanhamento
desde o inicio (INTOSAI 2019; TCU, 2020).

No planejamento dos ciclos de monitoramento, a equipe deve considerar o calendario
eleitoral municipal como fator de risco especifico. Recomenda-se priorizar a conclusdo de
monitoramentos com prazos venciveis antes do inicio de uma nova gestao, e formalizar, ao final
de cada mandato, um registro consolidado das deliberacdes ainda pendentes, a ser apresentado
a equipe que assumir a Controladoria Municipal, preservando a continuidade do
acompanhamento independentemente da rotatividade de gestores e servidores (Spink, 2001;

Meirelles, 2013).

10.1 Classificacao das recomendacoes

Com base nas evidéncias obtidas durante o monitoramento, a equipe deve classificar
cada determinacdo e recomendacdo de acordo com o grau de cumprimento observado,
permitindo avaliar a evolugdo das agdes adotadas pelo gestor (INTOSAI, 2019). Assim sendo,
as categorias de classificacdo sdo as seguintes:

e Cumprida ou implementada: a situacdo apontada na auditoria foi solucionada por meio
de providéncias incorporadas as atividades regulares da secretaria auditada, verificando-
se melhoria significativa de desempenho. Em geral, ndo requer novo monitoramento,
salvo se a matéria for relevante ou sujeita a mudancas.

e Em cumprimento ou em implementacdo: existem evidéncias de agdes em andamento
voltadas a solucdo das situacdes identificadas, com melhoria de desempenho ainda
insuficiente para alcangar a condi¢do ideal. Tipica de agdes continuadas que demandam
acompanhamento periddico. Nao deve ser utilizada no Ultimo monitoramento da
auditoria.

e Parcialmente cumprida ou parcialmente implementada: as providéncias adotadas foram

concluidas, mas ndo solucionaram integralmente os achados de auditoria, verificando-
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se melhoria parcial. E a classificagio adequada para o ltimo monitoramento quando os
resultados indicam avango, ainda que ndo pleno, permitindo o encerramento do ciclo.

e Nao cumprida ou nao implementada: ndo ha evidéncias de agdes efetivas voltadas a
solugdo das irregularidades apontadas, ou a melhoria de desempenho ¢ inexistente ou
insignificante. Nesses casos, € necessario novo monitoramento € comunicagao formal
ao Prefeito Municipal sobre o descumprimento.

e Prejudicada: a implementacdo da deliberagdo tornou-se inviavel em razao de alteragdes
nas condigdes inicialmente verificadas ou da superveniéncia de fatos que comprometam
sua execucdo, sem responsabilidade do gestor auditado.

Essa classificacio ¢ essencial para evidenciar o grau de efetividade das agdes

implementadas e para subsidiar a decisdo do Controlador Municipal sobre a necessidade de
novo ciclo de monitoramento ou encerramento formal da auditoria (INTOSAI, 2019; TCU,

2020).

10.2 Relatorio de Monitoramento

O Relatorio de Monitoramento deve ser elaborado pela Controladoria Municipal e
encaminhado formalmente ao Prefeito Municipal e ao Secretdrio responsavel pela area
monitorada, por oficio ou e-mail institucional, com cépia arquivada na Controladoria para fins
de registro e acompanhamento. Um modelo de Matriz de Planejamento de Monitoramento, ja
formatado para preenchimento, encontra-se disponivel na se¢do de Apéndices deste Manual.

Assim sendo, o relatério deve conter, no minimo, os seguintes elementos:

a. introducdo, com o histérico da auditoria, o periodo abrangido pelo
monitoramento, as datas de execug¢ao e os itens monitorados;

b. andlise de cada determinacdo e recomendacdo, preferencialmente na mesma
ordem dos itens constantes do Relatorio Final de Auditoria Operacional,
contemplando a determinagdo ou recomendagao original, as medidas e os prazos
definidos no Plano de Acdo, a situagdo verificada no monitoramento atual, a
comparagdo com a situacdo identificada na auditoria e em monitoramentos
anteriores quando houver, e a classificacdo quanto ao grau de cumprimento;

c. situacdo consolidada de cumprimento das determinagdes e implementagdo das

recomendacdes; €
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d. conclusdo, com sintese dos resultados alcangados e indicagdo de encerramento
do ciclo ou de necessidade de novo monitoramento.

O conteudo do relatéorio deve ser suficientemente claro e completo para ser
compreendido de forma autonoma, sem necessidade de consulta a relatorios anteriores, em
observancia aos principios de clareza, objetividade e completude (INTOSAI, 2019, GUID
3200). Ademais, no municipio, recomenda-se redigir o Relatério de Monitoramento em
linguagem acessivel ao Prefeito e ao Secretario, destacando objetivamente quais
recomendacdes foram cumpridas, quais estdo em andamento e quais permanecem pendentes,
com a indicacdo do impacto de cada situagdo para a populacdo beneficiaria da politica publica
auditada (Costa e Castanhar, 2003).

Logo, no ultimo Relatério de Monitoramento do ciclo, deve-se apresentar, de forma
mais abrangente, o impacto da auditoria sobre a gestdo municipal, com a classificacdo e o
percentual de cumprimento das recomendagdes expedidas, as medidas adotadas pelo gestor e
os beneficios concretos gerados para a administragdo publica e para a populagdo. Sempre que
possivel, esses beneficios devem ser expressos em termos quantitativos ou qualitativos
comparaveis, demonstrando a contribui¢do efetiva da auditoria operacional para a melhoria dos
servigos municipais (Wholey, 1994; Costa e Castanhar, 2003).

Verificado o atingimento dos objetivos da auditoria ou constatado aperfeigoamento
significativo das situacdes identificadas, a conclusdo do Relatério de Monitoramento devera
registrar o encerramento formal do ciclo de auditoria, com comunicagdo ao Prefeito Municipal
e ao Secretario da area auditada. Por outro lado, ndo sendo alcangados os objetivos propostos
ou inexistindo evolugdo relevante quanto as impropriedades apontadas, a equipe devera propor
arealizacdo de novo monitoramento, com prazo e escopo definidos pelo Controlador Municipal
(TCU, 2020; INTOSAL 2019). O novo ciclo de monitoramento podera ser reiterado até que a
Controladoria Municipal considere alcangado ou exaurido o objeto auditado, com registro nos
papéis de trabalho e comunica¢ao formal ao Prefeito Municipal.

Nos casos em que as recomendacdes permanecam ndo cumpridas sem justificativa
adequada apds esgotados os prazos do Plano de A¢ao, o Controlador Municipal deve comunicar
o fato ao Prefeito Municipal, para adogdo das providéncias administrativas cabiveis, podendo
ainda encaminhar o caso ao TCE-MG, conforme previsto na Decisdo Normativa TCEMG n°
02/2016. E importante destacar que a auditoria operacional tem como objetivo primordial o

aperfeicoamento da gestdo publica, e ndo a imposi¢ao de sanc¢des, uma vez que a finalidade do
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Monitoramento ¢ induzir boas praticas administrativas e assegurar que as recomendagdes gerem
resultados concretos para a populagdo municipal, em observancia aos principios da eficiéncia e
da transparéncia previstos no art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988 ¢ as finalidades do
controle interno estabelecidas em seu art. 74.

Por fim, recomenda-se que a conclusdo do ultimo Relatério de Monitoramento
contemple uma avaliagdo reflexiva sobre o ciclo completo da auditoria: o que foi auditado,
quais recomendagdes foram implementadas, quais beneficios foram gerados e quais li¢des
podem ser incorporadas ao proximo ciclo de planejamento da Controladoria Municipal. Esse
registro consolida o aprendizado institucional da Controladoria e contribui para a melhoria

continua das auditorias operacionais municipais (Spink, 2001; Ingraham, 2007).

/A ERROS COMUNS NO MONITORAMENTO

e Nao realizar o monitoramento por falta de tempo — a auditoria sem monitoramento nao
gera resultado

e Aceitar o Plano de A¢ao com agdes vagas e prazos indefinidos sem questionar o gestor

e Iniciar o monitoramento antes de decorrido prazo razoavel para implementagdo das
recomendacoes

e Nao registrar formalmente os resultados do monitoramento — sem registro ndo ha
rastreabilidade

e Encerrar o ciclo sem comunicar formalmente o resultado ao Prefeito Municipal

v/ Analisado o Plano de A¢ao e emitido o Relatério de Analise do Plano de A¢éo

v Verificado a implementagio de cada recomendagdo apds o prazo estabelecido

v Classificado cada recomendagdo: cumprida, em cumprimento, parcialmente cumprida,
nao cumprida ou prejudicada

v Elaborado o Relatorio de Monitoramento e encaminhado ao Prefeito Municipal e
Secretario Municipal

v Determinado o encerramento formal do ciclo ou proposto novo ciclo de monitoramento
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v/ Registrado o encerramento nos papéis de trabalho e comunicado ao Prefeito Municipal
e Secretario Municipal

CONSIDERACOES FINAIS AO USUARIO

Este Manual foi elaborado como produto técnico do Mestrado Profissional em
Administragdo Publica da Universidade Federal de Lavras, a partir de pesquisa empirica
realizada junto a gestores, assessores juridicos e auditores de controle interno de um municipio
de pequeno porte de Minas Gerais. Seu conteido foi construido com base nas normas
internacionais da INTOSAI (2019), no referencial metodoldgico do TCU (2020) e nos achados
de campo sistematizados por meio da analise de contetido categorial de Bardin (2016), sendo
adaptado as condigdes reais de capacidade institucional das Controladorias Municipais
brasileiras, conforme diagnosticadas por Grin, Demarco e Abrucio (2021).

As orientagdes apresentadas devem ser aplicadas com flexibilidade, considerando as
caracteristicas, os recursos € as necessidades especificas de cada municipio. A experiéncia aqui
sistematizada podera servir de referéncia metodologica para outros municipios de porte e
estrutura administrativa semelhantes, contribuindo para a difusao de boas praticas de controle
interno, governanga e avaliagdo de politicas publicas baseada em evidéncias na esfera local.

Espera-se que este instrumento fortaleca o papel das Controladorias Municipais como
agentes de transformacdo da gestdo publica local, ndo como instancias punitivas, mas como
parceiras técnicas dos gestores na busca por resultados concretos para a populacdo, em
observancia as atribui¢cdes constitucionais do controle interno previsto no art. 74 da
Constituicdo Federal de 1988 e ao principio fundamental da eficiéncia administrativa

estabelecido no art. 37 da mesma Carta.
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— MODELO DE MATRIZ DE PLANEJAMENTO DE AUDITORIA
OPERACIONAL MUNICIPAL

ANEXO I - MATRIZ DE PLANEJAMENTO

N° do processo:

Objetivo geral da auditoria:

Problema:
Unidades Auditadas:
Responsav

Questd |Informaco Procediment el pela

Fontes de Possive
es dejes 0s de | Objet |checagem |Period | Limitaco

Informag is
auditor |requerida analises de|os da 0 es

ao Causas
ia s dados informaca

0

APENDICE II - MODELO DE MATRIZ DE ACHADOS DE AUDITORIA OPERACIONAL
MUNICIPAL

Matriz de Achados
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N° do processo:

Unidade Auditada:

Objetivo geral:

Objetos:

Descrica Analises e Proposta de | Beneficios
Objeto | Critéri Causa | Efeito

0 do Evidéncia encaminhament |Esperado
S 0 S s

achado s 0 S
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APENDICE III - MODELO DE MATRIZ DE PLANEJAMENTO DE MONITORAMENTO
DE AUDITORIA OPERACIONAL MUNICIPAL

Matriz de Monitoramento

N° do processo:

Unidade Auditada:

Objetivo geral:

Objeto de monitoramento:

Medidas as
serem

Determinacio
adotadas pelo

gestor

Prazo para

implementacio

Analises e

Evidéncias

Requer
auditoria

in loco?

Procedimentos

APENDICE IV - MODELO DE OFiCIO DE APRESENTACAO E REQUISICAO DE
INFORMACOES (DILIGENCIA)

OF. (6rgao de origem)/ N°® xxxxx/20xx

Cidade, xx de xxx de 20xx
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Senhor(a) XXXXXXX,

Cumprimentando-o(a) cordialmente, informo que esta Controladoria Municipal dara
inicio a realizagdo de auditoria operacional com o objetivo de avaliar XXXXXXXXX.

Para a execucdo dos trabalhos, foram designados os Auditores xxxxxxxxx (Coordenador) e
XXXXXXXXX, 08 quais compdem a equipe responsavel pela condugdo da auditoria.

Com vistas a assegurar o adequado desenvolvimento dos trabalhos, solicita-se a
designacao de servidor responsavel para interlocu¢do com a equipe de auditoria, bem como a
indicacdo de seus respectivos meios de contato. Solicita-se, ainda, o encaminhamento dos
documentos e informagdes relacionados no Apéndice A deste documento, no prazo de xxx
(xxxx) dias corridos, contados a partir do recebimento deste expediente.

O oficio de resposta, acompanhado da documentacdo solicitada, devera ser
encaminhado a esta Controladoria Municipal, presencialmente ou por meio de processo digital
ou correio eletronico institucional, com os arquivos em formato PDF, observando-se o limite
maximo de 250 MB no total e 50 MB por arquivo. Devera ser informado o nimero do Processo
n° XX/XXXXXXX, com envio de copia para o endereco eletronico institucional do 6rgao.

Na hipotese de inexisténcia ou impossibilidade de apresentacdo de quaisquer dos
documentos ou informacgdes requeridos, devera constar manifestagdo expressa ¢ devidamente
justificada no oficio de resposta.

Ressalta-se que o ndo atendimento a presente requisi¢do, no prazo estipulado, podera
ensejar a aplicacdo de penalidades ao responsavel, conforme previsto na legislagcdo aplicavel e
nos normativos desta Controladoria Municipal. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido
estabelece que o nao fornecimento de informagdes necessarias a atividade de controle externo
compromete a efetividade da auditoria e pode ensejar responsabilizacao do gestor.

Por fim, destaca-se que a auditoria operacional tem por finalidade contribuir para o
aprimoramento da gestdo publica, conforme preconizado pela International Organization of
Supreme Audit Institutions, ao promover a melhoria da eficiéncia, eficicia e efetividade das

acdes governamentais.

Atenciosamente,
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[Nome da autoridade competente]

[Cargo]

Cidade, xx de xx de 20xx

Auditor(a)
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APENDICE V — MODELO DE RELATORIO PRELIMINAR DE AUDITORIA
OPERACIONAL MUNICIPAL
RELATORIO PRELIMINAR DE AUDITORIA
Processo de Auditoria n°: XX/20XX
Tipo: () Regular — Plano Anual de Auditoria XX () Especial
Orgao/entidade(s) auditados(as):
Objetivo:
Avaliagdo sumaria:
Avaliacdo de risco:
Modalidade:
Metodologia:

1 INTRODUCAO

O presente trabalho de auditoria encontra-se amparado na legislagio n° XX do
Municipio, a qual dispde sobre a estrutura administrativa organizacional, definindo as
competéncias da Controladoria Municipal e estabelecendo as atribuigdes do auditor interno,
responsavel pela realizagdo das auditorias internas governamentais.

Adicionalmente, este trabalho observa o disposto no Decreto n® xx/20xx, que
regulamenta as atividades de auditoria no dmbito da Controladoria Municipal.

O sistema de controle interno ¢ exercido em conformidade com a Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil de 1988, bem como com as normas gerais de direito financeiro
estabelecidas pela Lei n° 4.320/1964 e pela Lei Complementar n°® 101/2000. Também se
fundamenta nos dispositivos constantes da Lei Organica do Municipio e nas demais normas
pertinentes, especialmente aquelas expedidas pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais.

A presente auditoria ¢ classificada como auditoria regular, nos termos do manual
adotado pela unidade de controle interno, sendo planejada com base em critérios de prioridade
estabelecidos no Plano Anual de Auditoria de XX, com vistas ao cumprimento das obrigagdes
institucionais e legais do o6rgao auditado.

A auditoria serd realizada nas Secretarias Municipais responsaveis por (especificar

orgaos auditados, objetos e a legislacdo que fundamenta o objeto da auditoria).
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OBJETIVOS

O objetivo do presente trabalho de auditoria ¢ verificar a regularidade de (especificar
objeto, periodo analisado e a legislagdo aplicavel).

A avaliag¢do sumadria tem por finalidade analisar, de forma geral, os aspectos relevantes
do objeto auditado, identificando eventuais inconformidades e oportunidades de melhoria.

A avaliagdo de risco, por sua vez, tem como objetivo definir o escopo, a natureza, o
momento ¢ a extensao dos procedimentos de auditoria a serem executados, buscando mitigar o
risco de emissdo de conclusdes inadequadas diante das circunstancias do trabalho. Nesse
sentido, o Tribunal de Contas da Unido orienta que a andlise de riscos ¢ etapa essencial para o
adequado planejamento das auditorias.

Ademais, na avaliacao dos riscos de auditoria, além dos riscos inerentes a execucao do
proprio trabalho, deve-se considerar o ambiente de controle da unidade auditada, incluindo seus
mecanismos de governanga e controles internos.

O trabalho de auditoria tem, ainda, o objetivo de emitir opinido acerca do desempenho
da area auditada, de suas atividades ou fung¢des, produzindo informagdes que subsidiem a
tomada de decisdo pelos responsaveis, bem como a ado¢do de medidas corretivas. Conforme
destaca a International Organization of Supreme Audit Institutions, a auditoria deve contribuir
para o aprimoramento da gestdo publica, seja pela correcao de falhas, seja pela prevencao de

irregularidades.

3 METODOLOGIA

O presente trabalho consiste na analise de (especificar objeto e unidades auditadas), com
base em procedimentos previamente definidos.

Seré utilizada, ainda, a metodologia de aplicacdo de checklist n° xx (quando aplicavel),
com foco na verificacdo da conformidade dos processos analisados com os dispositivos legais
€ normativos vigentes.

Os critérios para selecdo da amostra observardo a ordem cronoldgica dos processos,
considerando o periodo de (especificar periodo e exercicio analisado), de modo a assegurar

representatividade e consisténcia dos achados.

INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO
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A definicdo dos instrumentos de planejamento ¢ etapa indispensavel a realizagdo dos
trabalhos de auditoria, sendo composta pela matriz de planejamento, cronograma e programa
de auditoria.

4.1 Matriz de Planejamento

A matriz de planejamento foi elaborada com base nas questdes de auditoria, permitindo a
organizagdo ldégica dos procedimentos, critérios, fontes de evidéncia e técnicas a serem
utilizadas.

4.2 Cronograma

O Apéndice deste relatorio apresenta o cronograma dos trabalhos de auditoria,
estruturado nas fases de planejamento (visdo geral, levantamento de dados e elaboracdo da
matriz de planejamento) e execucdo (selecdo e andlise de processos, manifestacdes dos
responsaveis e elaboragdo do relatorio final, incluindo matriz de achados e recomendacdes).
4.3 Programa e Projeto de Auditoria

O programa de auditoria consiste na relacdo sistematizada dos procedimentos a serem
executados, conforme estabelecido na matriz de planejamento (Apéndice 1).

O projeto de auditoria, por sua vez, corresponde ao presente relatorio preliminar, o qual
contempla a definicdo das areas auditadas, responsaveis, periodo auditado, metodologia,
fundamentagdo legal, questdes de auditoria, riscos identificados, procedimentos a serem

aplicados e cronograma de execugdo, entre outros aspectos relevantes.

5 CONCLUSAO

O presente relatorio preliminar, juntamente com seus anexos, sera submetido a
apreciagdo e aprovacao do Controlador, nos termos do art. xx do Decreto n® xxx/20xx, a fim de
autorizar o inicio da fase de execucdo da auditoria, conforme previsto no referido normativo.

E o relatoério.

Cidade, xx de xx de 20xx

Auditor(a)

Coordenador da auditoria
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APENDICE VI — MODELO DE RELATORIO DE ACHADOS DE AUDITORIA
OPERACIONAL MUNICIPAL
ACHADOS DE AUDITORIA

Processo de Auditoria n°: xx/20xx

Tipo: () Regular - PAAI 20xx () Especial

Orgao/entidade(s) auditados(as):
Objetivo:

Avaliacdo sumaria:

Avaliacao de risco:

Modalidade:

Metodologia:

1 SINTESE

Considerando a metodologia aplicada, foi solicitado a (unidade auditada) o
preenchimento do checklist n® xx, conforme as disposi¢des da legislagdo pertinente ao objeto
da auditoria, a qual trata de (especificar o objeto).

A andlise da regularidade dos processos foi realizada com base nas respostas ao
checklist/questionario, bem como na documentacao apresentada, complementada por visitas in

loco, acesso a sistemas e relatorios digitais, entre outros procedimentos de auditoria.

2 RESULTADOS

2.1 Unidade Auditada

2.1.1 Achado de Auditoria — (titulo do achado)

(Descrever, de forma clara e objetiva, a situacdo encontrada, incluindo evidéncias, critérios e
eventuais impactos identificados.).

2.1.2. (descri¢ao do achada de auditoria)

3. CONCLUSAO
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Registre-se, inicialmente, que os apontamentos constantes deste relatorio tém por
finalidade o fortalecimento dos controles internos, bem como a corre¢do de vulnerabilidades
identificadas, contribuindo para o aumento da eficiéncia e da efetividade das agdes do
Municipio.

Com base nas informagdes obtidas por meio do checklist/questionario, bem como na
documentacdo analisada relativa ao objeto da auditoria, foram constatadas as inconsisténcias
anteriormente descritas.

A Controladoria Municipal, com fundamento na Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988 e nas demais normas que dispdem sobre a prote¢do ao erario e o controle dos
atos administrativos, especialmente (indicar a legislagdo municipal pertinente), e considerando
o carater orientativo da auditoria interna, NOTIFICA a unidade auditada para que cumpra as
recomendacdes apresentadas e se manifeste no prazo de xx (xx) dias.

A unidade devera encaminhar a Controladoria Municipal as justificativas e as
providéncias adotadas, para fins de analise, conclusdo e deliberagdo do presente trabalho, nos
termos do decreto municipal que regulamenta a atividade de auditoria.

A Matriz de Achados da Secretaria Municipal analisada encontra-se anexa a este
Relatério de Auditoria.

E o relatério.

Cidade, xx de xx de 20xx

Auditor(a)

Coordenador da auditoria



197

APENDICE VII - MODELO DE RELATORIO FINAL DE AUDITORIA
OPERACIONAL MUNICIPAL
RELATORIO FINAL DE AUDITORIA

Processo de Auditoria n°: xx/20xx

Tipo: () Regular - PAAI 20xx ( ) Especial

Orgao/entidade(s) auditados(as):
Objetivo:

Avaliacdo sumaria:

Avaliacao de risco:

Modalidade:

Metodologia:

1 SINTESE

Cuida-se do Relatorio Final de Auditoria, nos termos do art. xx do Decreto Municipal
n°® xx/20xx, referente a auditoria em epigrafe, que teve por finalidade verificar a regularidade
dos processos de (especificar objeto, legislagdo aplicavel e periodo auditado).

As fls. xx/xx consta o Relatério Preliminar de Auditoria, no qual foram definidos os
objetivos do trabalho, a metodologia adotada e os instrumentos de planejamento.

As fls. xx/xx encontra-se a Matriz de Planejamento, que apresenta as questdes de
auditoria, as informacdes requeridas, as fontes de evidéncia, o detalhamento dos procedimentos,
0 objeto, os responsaveis, o periodo analisado, as limitagdes do trabalho e os possiveis achados.

As fls. xx/xx consta o checklist/questionario aplicado, acompanhado das respectivas
respostas prestadas pela unidade auditada (fl. xx).

As fls. xx/xx consta o Relatorio de Achados de Auditoria.

A fl. xx consta a manifestago apresentada pela unidade auditada.

Trata-se, portanto, do relatorio sintético dos procedimentos realizados no ambito do

Processo n° xx/20xx.

2. ACHADOS DE AUDITORIA
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Conforme mencionado, as fls. xx/xx consta o Relatorio de Achados, resumidamente:

(Acrescentar matriz de achados)

A partir dos achados, foram expedidas as seguintes recomendagdes:

(mencionar recomendacdes da matriz de achados)

3 ANALISE DA MANIFESTACAO DA UNIDADE AUDITADA

Conforme consta no tramite do Processo n® xx/20xx, a unidade auditada manifestou-se

nos seguintes termos:

2.1.1 (Indicar o achado de auditoria)

Em resposta ao Relatorio de Achados, a unidade auditada informou que: “(transcrever
a manifestacdo da unidade auditada)”.

Em analise, verifica-se que (apresentar a avaliacao técnica do auditor quanto a resposta,
indicando se ¢ suficiente, parcialmente suficiente ou insuficiente), a luz de (indicar a legislacao
aplicavel, normas ou entendimentos pertinentes). Assim, conclui-se que (apresentar a conclusao

quanto ao achado: sanado, parcialmente sanado ou ndo sanado).

2.1.2 (Indicar o achado de auditoria)

Em resposta ao Relatorio de Achados, a unidade auditada informou que: “(transcrever
a manifestacao da unidade auditada)”.

Em andlise, verifica-se que (apresentar a avaliacao técnica do auditor), considerando o
disposto em (indicar a legislagdo aplicavel). Dessa forma, conclui-se que (indicar a situagdo do

achado).

5 CONCLUSAO
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O presente Relatorio Final de Auditoria encontra-se aprovado, nos termos do art. xx do
Decreto Municipal n° xx/20xx, sendo considerado (sem ressalvas/com ressalvas).

Havendo ressalvas, devera ser concedido o prazo de xx (xx) dias para adogdo das
providéncias necessarias, com posterior monitoramento pela Controladoria Municipal.

E o relatério final de auditoria.

Encaminhe-se a unidade auditada para ciéncia e ado¢ao das medidas cabiveis.

Cidade, xx de xx de 20xx.

Auditor(a)

Coordenador da auditoria
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APENDICE VIII - MODELO DE RELATORIO DE MONITORAMENTO DE
AUDITORIA OPERACIONAL MUNICIPAL
RELATORIO DE MONITORAMENTO
Processo de Auditoria n°: xx/20xx
Tipo: () Regular - PAAI 20xx
( ) Especial
Orgao/entidade(s) auditados(as):
Objetivo:
Modalidade:
Metodologia:

Fase de Monitoramento

1 INTRODUCAO

O presente relatorio foi elaborado em cumprimento ao art. xx do Decreto n® xx/20xx
(legislagao municipal), que estabelece a responsabilidade do Auditor de Controle Interno pelo
monitoramento das recomendagdes expedidas no Relatorio Final de Auditoria, dentro do prazo
fixado.

Da analise dos autos, verifica-se que, a fl. xx, foi concedido a unidade auditada o prazo
de xx (xx) dias para a adocdo das providéncias necessarias quanto as recomendagdes nao

atendidas na fase de execug¢do da auditoria.
2 MONITORAMENTO

O monitoramento foi realizado com base na andlise das respostas ao checklist n°
xx/questiondrio, bem como na verificagdo dos documentos e informagdes relativos a

(especificar objeto, legislacao aplicavel e periodo auditado).

2.1 — Checagem de recomendacdes expedidas

3 CONCLUSAO
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Nos termos do art. xx do Decreto n® xx/20xx (legislagdo municipal), conclui-se que o
presente Relatorio de Monitoramento se encontra apto a aprovagao.
E o relatério final de monitoramento.
Encaminhe-se a unidade auditada para ciéncia e adogdo das providéncias
cabiveis.

Cidade, xx de xx de 20xx.

Auditor(a)

Coordenador da auditoria
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Apéndice IX — Exemplos de Objetos de Auditoria Operacional Municipal

Este apéndice apresenta exemplos ilustrativos de objetos que podem ser selecionados para
auditorias operacionais em Controladorias Municipais de pequeno ¢ médio porte. A relagao ¢
exemplificativa, ndo exaustiva, e tem por objetivo auxiliar o auditor na identificagdo de temas

com potencial de gerar melhorias na gestdo publica, observados os critérios de materialidade,

relevancia e risco previstos neste Manual.

Area Objeto de auditoria Exemplos de aspectos a
avaliar

Assisténcia Social Beneficios eventuais Critérios de  concessao,
tempestividade do
atendimento, conformidade
com a legislagdo municipal
regulamentadora,  controle
dos estoques de materiais e
registro  adequado  dos
beneficiarios atendidos.

Assisténcia Social Servico de Convivéncia e | Numero de familias
Fortalecimento de Vinculos | atendidas em relagao a meta
pactuada, regularidade das
atividades, qualificagdo dos
profissionais, adequacdo da

estrutura fisica dos
equipamentos e
conformidade com as normas
do SUAS.

Educagao Merenda escolar Qualidade nutricional,
armazenamento, desperdicio,
regularidade do
fornecimento e atendimento
aos alunos.

Educagao Transporte escolar Cobertura das rotas,

pontualidade, seguranca dos
veiculos, manutencdo da
frota e satisfagdo dos

usuarios.
Meio Ambiente Coleta seletiva de residuos | Cobertura  territorial  do
solidos servico, regularidade das
coletas, taxa de

aproveitamento dos materiais
reciclaveis, articulacdo com
cooperativas e conformidade
com o Plano Municipal de
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Gestao Integrada de
Residuos Sélidos.

Meio Ambiente

Fiscalizagdo ambiental

Numero de vistorias
realizadas em relacdo as
metas previstas, tempo de
resposta  as  denuncias,
lavratura de autos de
infracdo, regularidade das
licengas ambientais emitidas
¢ efetividade das acoes
corretivas.

Obras/Infraestrutura

Manuten¢do de estradas

rurais

Critérios de priorizagao,
qualidade dos  servigos,
custos, periodicidade da
manutengdo € impacto no
acesso das comunidades.

Saude

Atencao Bésica

Cobertura da  Estratégia
Satde da Familia, tempo de
espera, acesso as consultas,
indicadores de desempenho e
satisfacao dos usuarios.




