AVALIACAO METODOLOGICA DE ALGUMAS FERRAMENTAS DE
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Ser ortodoxo com relacdo ao marxismo é ser ortodoxo
com relacdo ao método, disse Lukdcs. E o método é o
trilhar do conceito, é a chave que permite abrir o real,
revelar-se-lhe o interior, sua estrutura, destruir o
manto de aparéncias e enganos que o recobrem, a
pseudoconcreticidade. O método, arma afiada, mapa e
obra de arte."

1 - INTRODUCAO

A auditoria vem rapidamente adquirindo, nos setores publico e privado, contornos bem
mais amplos que os de simples técnica contabil destinada a verificagdo da aderéncia dos
demonstrativos contabeis aos padroes oficiais de contabilidade. Passa a denotar a
mensuragdo quantitativa e qualitativa das diferentes dimensoes da realidade empresarial e
governamental, bem como a sua avaliagdo segundo critérios considerados relevantes pelas
organizagdes envolvidas no processo de auditoria.

Neste sentido, a Auditoria Operacional, que podemos definir em grande linhas como a
analise e avaliagdo da eficiéncia e eficacia das operacdes das entidades publicas e privadas,
tem-se tornado uma tendéncia crescente, sendo a tendéncia central, das atividades de
controle governamental a nivel nacional® e internacional’. Pela sua disseminagdo ainda
muito recente, que ndo permitiu uma consolidacio do conhecimento profissional
semelhante aquele disponivel para a auditoria estritamente contabil®, ¢ pela propria
caracteristica mais abrangente de seus trabalhos, a Auditoria Operacional vem despertando

amplo debate metodologico.

' Analista de Finangas e Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido e Conselheiro do
Conselho Regional de Economia de Minas Gerais. Este texto ¢ uma versdo com pequenas
adaptacdes da monografia apresentada ao Curso de Especializagdo em Auditoria da Pontificia
Universidade Catolica de Minas Gerais. Agradego a atencdo, a orientagdo e¢ os comentarios do
Professor Luciano de Castro Garcia Ledo e do colega auditor José Domingos Coelho.



Um dos pontos centrais deste debate é, necessariamente, a discussao das ferramentas de
que se deve valer o profissional que atua no campo da Auditoria Operacional. Isto porque a
qualidade do instrumental de trabalho e o critério na sua utilizagdo passa a ser tanto mais
critico para o sucesso da auditoria quanto mais amplo e menos consolidado teoricamente
for o objeto a ser auditado. Governos e empresas necessitam de informacdo precisa e
relevante sobre a eficiéncia e a eficcia de sua atuacdo, e tais caracteristicas de precisdo e
relevancia dependerdo rigorosamente - na forma ja consagrada pela auditoria contabil - da
qualidade intrinseca dos procedimentos empregados pelo auditor e da consisténcia que
mantenham com os objetivos e com a légica interna da auditoria a ser conduzida. Esta
dependéncia acentua-se em razao da multiplicidade de ferramentas que se apresentam ao
auditor, agregando aos métodos tipicamente contabeis aqueles importados diretamente das
ciéncias sociais e alguns procedimentos especificamente desenvolvidos para as auditorias

de natureza operacional.

2-NATUREZA E OBJETIVOS DO TRABALHO

E necessario explicitar com precisdo, primeiramente, o enfoque que se pretende dar ao
tema estudado. Quem examina métodos de trabalho intelectual deve ter sempre presente
que esse exame pode dar-se através de trés “lentes” ou “olhos” distintos’. O primeiro deles,

o olho técnico, busca identificar possiveis erros que se cometem na implementacdo de uma

técnica ou método.
J& o olho metodolégico realiza seu trabalho antes do olho técnico e questiona a

adequacgdo do método a dimensdo do objeto que propde-se a estudar:

A primeira responsabilidade do olho metodologico ¢ decidir se a opg¢do que fazemos é
a mais acertada para, posteriormente, supervisionar que todas as técnicas que se
utilizam na pesquisa sejam adequadas ao método selecionado - do survey como
técnica ao survey como método-. Poderia ocorrer o caso de que o olho técnico
certifique a qualidade da amostra que se utilizou num survey, enquanto o
metodoldgico questione a pertinéncia de haver realizado esse mesmo survey °.

Por fim, o olho epistemologico reflete sobre o papel do método ou técnica utilizado e,

mais genericamente, da propria pesquisa: “para qué serve a pesquisa que estamos



fazendo?”’. A este nivel epistemologico cabem perguntas sobre a natureza do objeto
pesquisado, do sujeito pesquisador e da relagdo entre ambos.

Nosso foco entdo é evidentemente o segundo, o “olho metodoldgico”. Desta forma, nao
repetimos a simples descricdo das técnicas analisadas, ja4 constante nas proprias fontes de
onde foram colhidas (e cuja critica simplesmente técnica demandaria experimentos de
campo que estdo além das possibilidades de um trabalho individual), o que decorreria da
adogdo da perspectiva do “olho técnico”. Por outro lado, o questionamento epistemoldgico,
por fascinante que seja, exigiria uma incursdo a terrenos filosoficos alheios a auditoria,
incursdo esta que também esta inteiramente fora do alcance académico do autor. Se, ao
contrario, concentramos esfor¢cos no campo metodoldgico, acreditamos poder contribuir em
matéria ainda demandando aperfeicoamento conceitual, cujos esfor¢os podem ser de

utilidade para a comunidade de auditoria.

A presente monografia tem por objetivo revisitar o conceito de critérios de auditoria
como eixo metodologico central da Auditoria Operacional, estruturando a qualidade e
relevancia das informacdes por ela produzidas. Em seguida, procura compilar na literatura
da 4rea um rol de ferramentas e procedimentos de auditoria passiveis de utilizacdo nessa
modalidade, fazendo-lhes uma descricdo de suas caracteristicas essenciais. Em seguida,
discute se cada uma das ferramentas, ao ser aplicada, terd como produto informagdes
logicamente consistentes com a utilizacao de critérios de auditoria.

Assim, apds contextualizar o enfoque de auditoria operacional de que se trata (dentro
das varias denominag¢des correntes para essa atividade) pretendemos inicialmente
especificar, mediante a revisdo das formulagdes tedricas sobre a auditoria operacional (com
especial énfase naquelas prevalentes nas principais instituigdes de auditoria
governamental), o conceito de critérios de auditoria como estrutura central de raciocinio
numa auditoria operacional. Em seguida, discutimos quais seriam os atributos de qualidade
que tais critérios deveriam apresentar em qualquer auditoria, e detalhamos as
conseqliéncias desses atributos para a adequacao das técnicas ou ferramentas aos objetivos
pretendidos. Formulamos, desta forma, a hipotese de trabalho a ser aplicada a cada
ferramenta (e os parametros detalhados que devem ser observados quando da sua

verificagdo):



A ferramenta apresenta caracteristicas que tornam sua utilizacio compativel

com a formulacio e interpretacio de critérios de auditoria com qualidade ?

Finalmente, testamos a hipotese para as ferramentas selecionadas. Esse procedimento
inicia-se com a definicdo precisa do que ¢, exatamente, uma ferramenta de auditoria,
seguida da evidenciagdo das razdes para selecao do conjunto de ferramentas efetivamente
trabalhado. Feito isto, descrevemos as principais caracteristicas de cada ferramenta e
aplicamos os atributos definidos na primeira parte a cada uma, obtendo assim as pertinentes
respostas para a hipotese formulada. A conclusdo resume os resultados alcancados pelo
esforco de discussdo teorica efetuado.

Toda a aten¢do foi aplicada na observancia rigorosa da logica do teste de hipodtese,
sendo as sucessivas secoes do texto os elementos da contextualizagdo, estruturagdo e
concretizacdo desse teste. No entanto, a riqueza do tema (e a relativa auséncia de debate a
respeito, certamente devida a recente introdugdo da auditoria operacional na agenda da
pesquisa tedrica) fizeram com que alguns trechos abrigassem esforcos de abertura
conceitual 4 maneira de pequenos ensaios® (referimo-nos, especialmente, aos itens 3.2, 4.1
e 4.2). Esperamos que este esforco possa ter produzido uma discussdo um pouco mais
ampla dos riquissimos temas abordados (respectivamente, os conceitos de “critérios de
auditoria”, “metodologias de auditoria” e “ferramentas de auditoria”), que represente
contribui¢cdo adicional em relagdo ao contetido principal da monografia e traga elementos
de apreciacdo e questionamento para oferecer a comunidade técnica e académica envolvida

com a auditoria operacional.

3 - 0S PARAMETROS DE AVALIACAO METODOLOGICA

3.1 - Delimitacao do conceito de Auditoria Operacional

Para operar no campo tedrico da Auditoria Operacional num estudo metodoldgico, o
primeiro passo que se faz necessario ¢ demarcar os proprios limites desse conceito. Como a
analise aqui desenvolvida pretende ter sempre uma referéncia na pratica, devemos partir de

uma definicdo ancorada nas formas concretas que assume a auditoria. A taxonomia das



modalidades de auditoria desenvolvida pelo General Accounting Office norte-americano’

S€para-as em:

a) auditoria financeira, destinada a verificar se as demonstragdes financeiras (na sua

totalidade, em algumas de suas partes ou em algumas das informagdes que as
originam) refletem corretamente as grandezas econOmicas e financeiras da entidade,
de acordo com principios de contabilidade geralmente aceitos e com as normas legais
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e regulamentares aplicaveis ; e

b) auditoria de desempenho.

A auditoria de desempenho, por sua vez, compreende dois tipos distintos de auditoria:

a) a auditoria de economia e eficiéncia, destinada a verificar se a entidade auditada

adquire, protege e usa seus recursos de forma econdmica e eficiente, as causas de
eventuais praticas antiecondmicas ou ineficientes e o cumprimento das normas legais

. oA o 11
v regulamentares referentes a economia e eficiéncia , €

b) a auditoria de programas, voltada para determinar a extensdo do atingimento dos

objetivos fixados para a acdo publica em cada programa ou atividade auditada por
parte da autoridade politica ou legislativa, a efetividade das atividades auditadas e o
cumprimento das normas legais e regulamentares aplicdveis ao programa ou

atividade'”.

Nao obstante a obrigatoria referéncia a nomenclatura do GAO como ponto de partida,
por envolver didaticamente todo o campo das modalidades de auditoria hoje desenvolvidas,
devemos partir para uma especificagdio um pouco diferente da atividade de Auditoria
Operacional com a qual trabalharemos. Esta definicdo mais abrangente importa da auditoria
de programas a analise da eficacia (atingimento de objetivos), e aqui sera adotada por
corresponder a pratica adotada no setor publico brasileiro (¢ em outros paises como a
Espanha'®) e por assemelhar-se ao conceito usual deste tipo de auditoria na empresa

privada'®. Assim, adotamos para os fins da analise do estudo proposto uma defini¢do de



Auditoria Operacional em tudo similar & que expde o Tribunal de Contas da Unido em

documento de trabalho'’:

A Auditoria Operacional é a modalidade de auditoria que tem por objetivo
examinar a acdo da entidade ou atividade auditada quando aos aspectos da
economicidade, eficiéncia e eficicia, examinando para tanto:

a) como a entidade adquire, protege e utiliza seus recursos;

b) as causas de praticas antiecondmicas e ineficientes;

¢) o cumprimento das metas previstas; e

d) a obediéncia aos dispositivos legais apliciveis aos aspectos da

economicidade, eficiéncia e eficacia da gestao.

Naturalmente, é necessario expor com clareza também o significado dos conceitos de
economicidade, eficiéncia e eficacia. Para tanto, recorremos as defini¢des utilizadas pela
organizagdo internacional das entidades superiores de auditoria governamental, refletida

(com pequenas variacdes isoladas) na pratica totalidade dos 6rgaos de auditoria publica:

Economicidade — consiste em reduzir ao minimo o custo dos recursos utilizados para

desempenhar uma atividade a um nivel de qualidade apropriado'® ;

Eficiéncia — ¢ a relacdo entre o produto — expresso em bens, servicos ou outros
resultados — e os recursos utilizados para produzi-los'’;

Eficacia — ¢ medida em que se atingem os objetivos e a relacdo entre os resultados
pretendidos e os resultados reais de uma atividade (independendo assim dos custos

incorridos) °.

3.2) Critérios de auditoria

A Auditoria Operacional pretende, como regra, avaliar (e ndo s6 descrever) multiplas
dimensdes da entidade auditada. O primeiro passo para planejar uma auditoria &,
naturalmente, definir cuidadosamente o seu objetivo, especificando que aspecto ou aspectos
da entidade serdo examinados. A tradu¢do destes aspectos da realidade em enunciados,

definindo-os qualitativa e/ou quantitativamente em sua estrutura légica e em seus valores



esperados ou desejaveis, representa a construgdo de critérios de auditoria. Critérios sdo
portanto padrdes contra os quais se poderd contrastar a adequacdo do desempenho do ente
auditado'” ou, o que é o mesmo, pardmetros em relacdo aos quais os achados sio medidos
para obtengdo de uma opinidio sobre o desempenho atingido®”.

E importante que afastemos, desde logo, a idéia de que o conceito de critério elimine as
indefini¢cdes presentes no trabalho de auditoria operacional. Ao contrario, ele existe
exatamente porque tenta-se reduzir e objetivar a0 maximo o componente insuscetivel de
especificagdo formal presente na realidade auditada - afinal, a auditoria (ndo s6 a
operacional, mas também a contdbil e financeira) tem como produto final um julgamento
que, por defini¢do, ¢ opinativozl, sendo os seus métodos, como ja vimos, uma forma de
fortalecer a aproximagdo entre essa opinido e a verdade. Verdade esta que € por natureza
irredutivel a termos rigidos: o auditor operacional trabalha com o desempenho de
organizagdes e agdes sociais, cuja analise implica em formular, equacionar e resolver na
melhor medida possivel problemas “quase-estruturados”, na definicdo seminal de Carlos
Matus®. Tais problemas estdo condicionados por regras, mas que nio sdo precisas, nem
invaridveis, nem iguais para todos os envolvidos (dentre os quais estd o proprio auditor,
que também ¢é um ator no processo social de sua interacdo com o auditado). A acdo da
entidade auditada tem continuidade, de forma que os diagnosticos e prescricdes do auditor
para a solucao de problemas geram outros problemas conexos, ¢ a eficacia de suas solugdes
sera relativa também aos novos problemas que emergem. As variaveis do problema ndo
estdo dadas, ndo sdo todas enumeraveis, nem todas conhecidas, nem finitas. E nelas
combinam-se inseparavelmente quantidade e qualidade. Também as fronteiras do problema
abordado (na linguagem deste estudo, os critérios de auditoria) em relagdo ao sistema em
que se insere sao difusos:

Os conceitos para compreender as possibilidades de solug¢do e suas restri¢oes ndo
estdo necessaria e previamente dados. As vezes, devem, também, ser criados pelo
homem. A principal dificuldade para abordar, com eficacia, um problema quase-
estruturado consiste, justamente, em criar os conceitos para entendé-1o.”>

Al esta, portanto, o papel estruturante dos critérios de auditoria dentro do processo de
conhecimento que ela implica. A complexidade dos processos quase-estruturados exige a
producdo de conceitos que correspondam a sua natureza complexa; que sejam capazes de
lidar com o difuso, o impreciso, o insuficiente, o relacional, as misturas de qualidade com

quantidade, a acdo criativa e imprevista, a subjetividade e os interesses dos atores sociais, €
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a incerteza dai resultante”’. Frente a natureza do problema quase-estruturado, o critério
pode servir para cumprir a adverténcia de Matus: “A objetividade ndo ¢ possivel; deve-se,

. . 2
sempre, perseguir o rigor’”’ ’,

E importante identificar a dupla natureza do critério de auditoria como “critério-
principio” e “critério-padrao”. A primeira natureza ¢ a especificagdo de uma parte da
realidade auditada, seus contornos logicos. Este conceito, sob o nome genérico de
“indicadores” e algum viés quantitativo, tem vasta aplicagdo no trabalho cientifico strictu
sensu voltado para as politicas publicas. Kells*® define-o como “sistemas de elementos
quantificaveis ou relagdes numéricas para medir certos aspectos dos inputs das entidades
publicas, de seu funcionamento ¢ dos resultados™’. A segunda natureza representa a
definicdo de um valor, que contém a posicdo normativa oriunda da equipe auditora, ou de
outra fonte com autoridade para defini-la, acerca do que seria desejavel ou esperado para os
resultados da agdo auditada®. Cabe aqui trangiiilizar o leitor quanto a expressdo “posi¢io
normativa”, aparentemente incompativel com a busca do conhecimento que estd na base do
conhecimento auditorial, tanto como do cientifico. “Normativo” aqui se usa no sentido
atribuido pela literatura de auditoria operacional®® quando distribui esse tipo de auditoria
em trés grupamentos: os descritivos (fornecem apenas informagdes descritivas do tipo
“quem”, “onde”, “quando” e “o qué” ¢ feito na atividade auditada, sem a formulagdo de

quaisquer julgamentos) , os avaliativos ou de impacto (onde se isolam os efeitos no

ambiente externo da agdo auditada e sdo atribuidos a ela os impactos e/ou conseqiliéncias
que se pdde perceber) e os normativos. Estes ultimos envolvem a comparacdo do
desempenho real com uma norma, padrdo ou meta que sera, entdo, o critério quantitativo ou
qualitativo. Esta caracteristica ¢ na verdade a expressdo mais freqliente e demandada da
auditoria operacional e a evolucdo recente do pensamento e da pratica de governo a nivel
internacional (critérios de regulacdo da atividade econdmica e dos servigos publicos,
contratos de gestdo) tendem a reforcar o carater normativo do core business da auditoria
operacional governamental®”.

Os critérios de auditoria sdo fixados portanto como parte indissocidvel do planejamento
dos trabalhos, ao final do qual devem estar suficientemente precisos e detalhados para que

fie A3l
possam desempenhar os papéis de” :



a) arcabougo conceitual basico, facilitando a comunicagdo entre as equipes auditoras
e o ente auditado e permitindo que a metodologia adotada seja conhecida de forma
inequivoca pelo proprio auditado;

b) delimitagdo da extensdo da auditoria, tornando palpaveis seus objetivos e
facilitando que todos aqueles vinculados ao trabalho tenham uma visdo clara da
natureza estimada das conclusoes;

¢) orientacdo da coleta de dados, indicando como obter evidéncias significativas e os
métodos a serem empregados para coleta e analise de dados;

d) fixa¢do de parametros balizadores das conclusdes e recomendagdes da auditoria.

Neste ponto, cabe reiterar que o conceito de critério, tal como acima descrito, abrange
dois momentos distintos: a identificacdo do aspecto do desempenho a aferir e as
magnitudes a serem medidas/utilizadas como padrdo. Desta forma, abrange também o
sentido de “questdes de auditoria”, que para efeitos didaticos ou de apresentacdo, em
algumas fontes é utilizado para o primeiro momento>%, deixando a expresso critério para o
desdobramento desse primeiro momento em construtos instrumentais especificos e
mensuraveis. Nao fazemos qualquer reparo a utilizacdo dessa nomenclatura dupla na
formulagdo de uma estratégia ou roteiro institucional de auditoria ou no treinamento pratico
em auditoria operacional. Preferimos, no entanto, unificar ambos os termos na presente
reflexdo teorica, pela complementaridade logica entre ambos que exige um tratamento
conceitual uniforme quando se pretende investiga-los metodologicamente.

A vinculagdo da construgdo de critérios a propria esséncia da auditoria operacional ¢ tal
que os critérios sio o proprio ponto de partida logico das conclusdes da auditoria®. Na
pratica, a existéncia ou possibilidade de divergéncias significativas sobre os critérios
empregados, dentro da equipe auditora ou mesmo com o ente auditado, lanca sérias duvidas
quanto a possibilidade de realiza¢io de uma auditoria®. As constatacdes que podera gerar a
auditoria estruturam-se logicamente da forma critério-condigdo-causa-efeito™, ou seja :

a) critério, especificando qualitativa e/ou quantitativamente um aspecto esperado ou
desejavel da realidade a ser auditada;
b) condigdo verificada quanto a situagdo real da dimensao definida pelo critério;

¢) o resultado (diferencga entre o critério fixado ¢ a condi¢ao observada);



d) causa provavel de eventuais divergéncias significativas entre critério e condicao,
com analise de efeito (nexo de causalidade) entre a causa apontada e a discrepancia

observada.

Os critérios podem ser selecionados de varias fontes, de acordo com o juizo
profissional do auditor. Na é4rea publica, pela sua propria natureza, a fonte primaria da
fixagdo de critérios é o ordenamento legal e regulamentar, isoladamente ou em conjunto
com padrdes de outra natureza®. Critérios também podem ser buscados nos padrdes
técnicos da area profissional auditada, no desempenho histérico do ente auditado, no
desempenho de entidades semelhantes, em praticas gerenciais ou operacionais aceitas pelo
auditado como aplicaveis, nos objetivos fixados ao ente auditado por ele proprio ou pelo
poder publico correspondente ¢ nos termos de contratos que vinculem o auditado.”” Os
critérios podem representar, por sua vez, diferentes naturezas de fatos em relacdo ao
auditado: critérios de estrutura (ex: “cada cliente da entidade tem assegurado que um
funciondrio especifico e identificado atue como contato para atendé-lo diretamente”); de
processo (ex: “todos os projetos desenvolvidos pela entidade sdo especificados em um
plano, assinado pelo gerente do projeto e pelo cliente”); ou de resultado (ex: “os custos
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unitarios da producao sdo inferiores a R$ x,00 no periodo analisado”)™.

Ainda que breve, cabe uma referéncia a aplicabilidade do conceito de critérios a
auditoria financeira. Isto porque a énfase conceitual que aqui colocamos na construcao de
critérios ver-se-ia reforcada pela constatacdo de que, ao largo de sua mais que centenaria
evolucdo, a auditoria financeira ou contabil igualmente aplica o recurso metodologico de
construir ou importar padroes contra os quais contrastar seu objeto de exame. Para avaliar
os indicios de que tal opcdo metodologica ocorra, optamos aqui pela simples evidenciacao
do pronunciamento de fontes técnicas idoneas, uma vez que a analise critica da estrutura
conceitual da auditoria financeira foge ao escopo possivel deste estudo.

Assim, desde um ponto de vista estritamente tedrico,

As especiais caracteristicas da auditoria exigem a descrigdo de suas notas
diferenciadoras como melhor instrumento de andlise de seu conceito. Tais notas
diferenciadoras sdo as seguintes:

Fungdo desenvolvida por profissionais competentes e independentes

De acordo com normas objetivas de trabalho
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Consistente no exame da contabilidade e do sistema de controle interno da
empresa

Com o objetivo de emitir um relatorio onde seja manifestada uma opinido
técnica afirmando se as contas anuais expressam razoavelmente, em todos
os seus aspectos significativos, a imagem fiel do patrimonio e da situagdo
financeira da entidade, assim como do resultado de suas operagoes

De acordo com principios de contabilidade geralmente aceitos e com a
legislacdo vigente

Aplicados uniformemente em relagdo ao exercicio anterior.

39

Ou seja, compara-se as contas escrituradas a realidade factual, de acordo com os
principios de contabilidade geralmente aceitos e com a legislacdo. Embora nao tenha de
construi-los, o auditor financeiro tem nestes dois parametros um leque de critérios
consolidado e formalizado que pode aplicar com seguranga em praticamente todas as
avaliacdes a seu cargo:

Esta denominag¢do genérica [os principios de contabilidade geralmente aceitos,
FMRB] inclui um conjunto de postulados, conceitos e normas que sdo aceitos com
carater geral pelos especialistas da contabilidade e pelas organizagoes profissionais.
Costumam ser compilados e sistematizados pelos organismos que regulam a atividade
contabil ou incluem-se nos textos legais de carater mercantil e contabil.

A existéncia destes principios gerais contribui para objetivizar a informagdo contabil
estabelecendo_um_conjunto de critérios homogéneos que servem de referéncia ao
profissional, sobretudo em relacdo aqueles aspectos da prdtica contdbil em que é
necessdria a aplicacdo de um juizo subjetivo.*’

A existéncia de crtitérios a priori normatizados em carater geral ¢ igualmente

explicitada na norma técnica brasileira de auditoria (NBC-T-11):

11.1.1.1 - a auditoria independente das demonstragoes contabeis constitui o
conjunto de procedimentos técnicos que tem por objetivo a emissdo de parecer
sobre a adequagdo com que estas representam a posi¢do patrimonial e financeira,
o resultado das operagoes, as mutagoes do patrimonio liquido e as origens e
aplicagoes de recursos da entidade auditada, consoante as Normas Brasileiras de
Contabilidade e a legislacdo especifica, no que for pertinente.

Paragrafo primeiro - No ambito das atividades reguladas pela Comissdo de
Valores Mobiliarios - CVM - aplica-se a Deliberag¢do CVM/29/86.

Paradgrafo segundo - Na auséncia de disposicoes especificas, prevalecem as
prdticas ja consagradas pela Profissdo contabil, formalizadas ou ndo pelos seus
organismos préprios. *'

A referéncia técnica internacional ¢ ainda mais precisa, ao reiterar a utilizagdo

obrigatdria dos principios contdbeis geralmente aceitos (e padrdes fixados na legislagdo)
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quando a auditoria em questdo referir-se a certificacdo dos demonstrativos contabeis e,
quando se tratar de auditorias financeiras de finalidade distinta do parecer geral sobre os
demonstrativos, da necessidade de construir ou escolher, explicitamente, critérios de
auditoria para serem contrastados com os dados financeiros:

As auditorias financeiras incluem auditorias das demonstracoes financeiras e
auditorias relacionadas a gestdo financeira.

a. As auditorias das demonstra¢oes financeiras determinam (1) se as
demonstragoes financeiras de uma entidade auditada apresentam corretamente a
posig¢do financeira, o resultado das operagoes e os fluxos de caixa ou modificagoes
na posig¢do financeira de acordo com principios de contabilidade geralmente
aceitos, e (2) se a entidade respeitou as leis e regulamentos para aquelas
transagoes e eventos que podem ter um efeito significativo nas demonstragoes
financeiras.

b. As auditorias relacionadas a gestdo financeira incluem a determinagdo de (1) se
os relatorios financeiros e itens relacionados, tais como dados, contas ou fundos
estdo corretamente apresentados, (2) se a informacdo financeira é apresentada de
acordo com critérios previamente estabelecidos ou explicitados na auditoria, e (3)
se a entidade seguiu as exigéncias regulamentares especificas na gestdo
financeira.”

Em conclusdo, parece-nos correto concluir que a auditoria financeira e contabil tem
como indissocidvel componente metodoldgico a aplicagdo de critérios de auditoria, a cuja
comprovagdo devem servir as técnicas por ela empregadas. Tais critérios, em geral, sdo
tratados como pressupostos implicitos, dado que obtiveram disseminagdo generalizada na
pratica profissional de contadores e auditores®. No entanto, a falta de explicitagio em cada
uma das auditorias individuais ndo retira esse conceito do centro da acdo do auditor
financeiro. Refor¢ado fica portanto nosso ponto no sentido de verificar a adequacao
metodoldgica das ferramentas de auditoria operacional a verificabilidade de critérios, uma
vez que, ao instrumentar tecnicamente tal estratégia, entendemos estar aproximando a
auditoria operacional das praticas j& amplamente consolidadas pela auditoria financeira e,

ainda, permitindo um maior didlogo e interag@o entre ambas as modalidades.

3.3) Como avaliar uma ferramenta de auditoria ?

Eis a inflexd@o central do raciocinio desenvolvido ao longo da monografia. Pretendemos
avaliar uma ferramenta. Entdo, precisamos definir, com clareza, as finalidades a que lhe

destinamos:
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Avaliar serd sempre, entdo, exercer o julgamento sobre agbes, comportamentos,
atitudes ou realizagoes humanas, ndo importa se produzidas individual, grupal ou
institucionalmente, Mas, para tanto, ha que se associar ao valor uma capacidade de
satisfazer alguma necessidade humana. E a avaliagcdo compete analisar o valor de
algo em relagdo a algum anseio ou a um objetivo, ndo sendo possivel avaliar,
conseqiientemente, sem se dispor de uma referéncia, de um quadro referencial
razoavelmente preciso.**

A primeira aproximagdo a esse quadro de referéncia que se poderia propor num
contexto de auditoria seria o seguimento do raciocinio classico da auditoria financeira,
discutido extensivamente por Mautz*’, segundo o qual o processo de formagio de opinido
do auditor envolve a identificagdo dos itens objeto do parecer de auditoria, a avaliacdo da
importancia relativa de cada um deles, o recolhimento de informagdes ou provas
(evidéncias) sobre as afirmagdes e a avaliacdo das mesmas sobre a sua validade, adequagao
(relevancia) e suficiéncia para embasar a formulacdo da opinido. Mais detalhadamente, a
escolha das técnicas (a sua avaliagdo) dependera do tipo de prova que podem fornecer (do
ponto de vista da teoria do conhecimento), e da qualidade da evidéncia que podem
fornecer:

O problema da auditoria é o de avaliar as possibilidades de erro em determinados
casos, de decidir os tipos e extensdo das provas necessarias para determinar a
fidelidade dos elementos examinados , e entdo, dai, selecionar as técnicas ou
combinagdo de técnicas que fornecerdo aquela prova de forma mais eficiente e ao
custo mais reduzido™.

No entanto, a avaliagdo do ponto de vista da evidéncia produzida parece-nos ser de
pouca valia para os nossos objetivos, pois reune necessariamente as consideragdes relativas

a qualidade da ferramenta utilizada e outras que dependem de cada objeto da acdo de

auditoria. Desta forma, a evidéncia recolhida sera adequada, suficiente ¢ valida também em
funcao das circunstancias individuais em que for aplicada :

O julgamento do auditor quanto ao que é evidéncia de auditoria suficiente e
apropriada é influenciado por fatores como,
Avaliagao feita pelo auditor da natureza e nivel de risco inerente tanto no nivel das
demonstragoes contabeis como no nivel de saldo da conta ou classe de transacoes.
Natureza dos sistemas contdbeis e de controle interno e avaliacdo do risco de
controle.
Relevancia do item sob exame.
Experiéncia ganha durante auditorias anteriores.
Resultados de procedimentos de auditoria, incluindo fraude ou erro que possam ter
sido encontrados.
Fonte e confiabilidade das informacées disponiveis®’.
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Os trechos evidenciados acima deixam claro que o julgamento a partir das evidéncias
dependera — como nao poderia deixar de ocorrer — das circunstancias individualizadas de
cada caso concreto auditado. Assim, ndo serd esta estrutura conceitual que nos permitira
discutir, ex ante e com um olhar metodolégico, as ferramentas de auditoria operacional.

Devemos portanto abragar um quadro de referéncia distinto, neste caso oriundo do

proprio conjunto teérico da auditoria operacional®®

, que especifica as qualidades que deve
possuir a informacdo manipulada nesse contexto especifico. A informag¢do sobre
desempenho (que ¢ exatamente o objeto da auditoria operacional), descrevendo a realizagao
de um objetivo, uma tarefa ou uma funcdo especifica, tem que tomar em conta os
elementos principais do programa, organizacdo ou Orgao que estd sendo analisado: os
recursos que usa (insumos), o que € feito (processos), o que ¢ produzido (produtos) e quais
impactos sao atingidos (efeitos). A informacdo sobre o desempenho vird a relatar a
condicdo (observada ou esperada) dessas dimensdes e — especialmente — o relacionamento
entre elas.” Assim, alguns atributos revelardo a qualidade da informagdo gerada por uma
auditoria operacional. Como tal, estes atributos serdo igualmente determinantes da
qualidade dos critérios de auditoria escolhidos e, por extensdo, da corre¢do metodologica
do emprego das ferramentas de auditoria que se analisa. Assim, listamos abaixo os
atributos mais relevantes da informacdo a ser estruturada pelos critérios de auditoria,

desdobrando-os na se¢do seguinte em requisitos a que as ferramentas de auditoria devem

atender para desenvolvé-los.

1) Bases de fixacao do critério: aqueles critérios fixados em negociagdo tém o mérito da

aceitacdo explicita por parte dos envolvidos (stakeholders): “é boa pratica: [..]
envolver os funciondrios e outros interessados nas decisdes sobre os efeitos a
serem monitorados e sobre a correspondente informacdo de desempenho a ser
utilizada”.*® Ja os produzidos mediante processos analiticos da propria equipe
auditora ndo tém essa vantagem, mas por outro lado apresentam maior
flexibilidade, pois a observagdo de discrepancias significativas entre o modelo
conceitual e os fatos colhidos ao longo da auditoria pode permitir, legitimamente,

a revisao e a reconstrugao do préprio critério;
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2) Nivel de agregacdo do critério: a informacdo estruturada pelo critério deve ser

diferenciada em fun¢do dos diferentes niveis de atuagdo da organizacdo ou
programa auditado (por nivel hierarquico, por grupo de clientes, por distribui¢ao
geografica, por unidade organizacional, etc.). Informagdes estratégicas de alto
nivel podem ndo ser diretamente relevantes ou uteis para uma unidade de
execucdo direta dos servicos junto ao publico. Por outro lado, conjuntos de
indicadores de um nivel organizacional excessivamente microscopico dificilmente
podem ser aceitos sem conflitos por parte de todos os demais niveis e tampouco
podem ser formulados consistentemente em relagdo a outros critérios também
microscopicos da organizagdo. Em sintese, “a hierarquia da informacdo sobre
desempenho deve corresponder a desagregagdo de objetivos/efeitos por nivel de

responsabilidade e controle™".

3) Relevancia: os critérios devem medir o que eles pretendem medir; sua forma de

obtencao e as possibilidades que abre a interpretacdo devem ser especificadas de
forma suficientemente precisa e devem guardar correlacdo com o aspecto do
desempenho que pretendam descrever. Por 6bvio que seja, esse atributo de
relevancia (fitness for purpose) pode ser muito facilmente elidido,
intencionalmente ou nao (um exemplo classico, amplamente estendido na pratica
brasileira: medir-se o atingimento de objetivos de um programa, unidade ou obra
através do percentual da dotagdo orcamentaria efetivamente gasto na sua
realizacdo). Dai ser este atributo de relevancia enfaticamente mencionado na

. 2
literatura™.

4) Foco: os critérios devem relacionar os insumos, processos, produtos e efeitos da acao

auditada de forma equilibrada, até para que a sua utilizagdo ndo gere vieses na
conclusdo da auditoria ou do proprio gestor. Naturalmente, um critério
individualmente ndo poderd abarcar todas essas dimensdes, cabendo esse
equilibrio ao conjunto dos indicadores especificado (que deveria, idealmente,
transcender a comparagdo mais evidente de “insumos vs. produtos”’, que ¢
absolutamente importante mas de modo algum o {inico ponto a verificar) . Porém,

um critério que ndo vincule ao menos duas dessas dimensdes tera pouco a dizer
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sobre a organiza¢do ou programa examinado do ponto de vista normativo. Se
abranger apenas uma dimensdo (a exemplo do “indice de utilizacdo das dotacdes
orgamentarias” mencionado no paragrafo anterior, que s6 envolve a dimensdo de
insumos), pouco sera sendo descritivo; por outro lado, se ndo tratar de nenhuma
das quatro dimensdes, serd inteiramente incompativel com um processo de
auditoria®®. Um aperfeicoamento possivel desse atributo ¢ a vinculagdo do critério
(em qualquer de suas dimensdes, particularmente a dos efeitos) com as

. . A . . 54
expectativas ou exigéncias dos clientes” .

5) Viabilidade prética: finalmente, os critérios devem ser tais que a coleta da informagao

precisa que exigem possa ser realizada em condi¢des vidveis de custo e prazo,
compativeis com o escopo da auditoria sendo realizada, caso contrario, a propria

viabilidade da auditoria é posta em xeque’’.

3.4) Detalhamento dos atributos de avaliacao das ferramentas

Pretende-se testar, para cada técnica ou ferramenta selecionada, a seguinte hipdtese

derivada diretamente do problema de pesquisa formulado no tépico 3.3 acima:

A ferramenta apresenta caracteristicas que tornam sua utilizacdo compativel

com a formulacio e interpretacio de critérios de auditoria com qualidade ?

Para tanto, devemos desdobrar os atributos da informacdo sobre desempenho que ja
discutimos, os quais descrevem também a qualidade dos critérios de auditoria. Desses
atributos, obtemos uma grade de caracteristicas conceituais que a ferramenta ou técnica de

auditoria operacional devera atender para que a hipotese seja confirmada ou nao:

1) Bases de fixa¢ao do critério:

1.1) a ferramenta permite a participagdo de todos ou pelo menos parte dos

envolvidos no processo de coleta e interpretagdo da informagdo ?
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2)

3)

1.2) a ferramenta permite que a informagdo, quando nela contida ou armazenada,
seja reestruturada logicamente, mediante processo analitico promovido pelo

proprio auditor, em fun¢do de alteragoes introduzidas nos critérios ?

Nivel de agregacdo do critério:

2.1) a ferramenta permite segregar a informagdo coletada em fungdo dos diferentes
niveis de atuagdo da organizagdo ou programa auditado, como por exemplo por
nivel hierarquico, por grupo de clientes, por distribuicdo geogrdfica, por unidade
organizacional, etc. ?

2.2) em caso positivo, essa segregagdo ocorre €x ante (a ferramenta é aplicavel a
cada nivel de atuagdo separadamente) ou ex post (a ferramenta pode ser aplicada a
toda a organiza¢do e permitir internamente essa segregacdo da informagdo por

niveis relevantes para a andlise) ?

Relevancia:

3.1) a ferramenta facilita ou promove a identificagdo imediata e inequivoca da
dimensdo ou caracteristica da a¢do auditada que esta sendo medida, de forma a
ressaltar a compatibilidade ou ndo entre o critério escolhido e o aspecto da

realidade que se quer medir ?

4) Foco:

4.1) a ferramenta tem por resultado informagoes relativas a insumos, processos,

produtos ou efeitos da ag¢do auditada ? (caso contrario, ndo deve sequer ser

considerada uma ferramenta de auditoria operacional)

4.2) em caso positivo, a ferramenta permite vincular, em seu resultado, informagoes
relativas a mais de uma dessas dimensoes ? (caso contrario, deve-se questionar sua
aplicabilidade a um trabalho de auditoria operacional que ndo tenha conteudo
estritamente descritivo)

4.3) a ferramenta oferece suporte para a coleta direta de informagoes relacionadas

com as expectativas ou exigéncias dos clientes da a¢do auditada ?

5) Viabilidade pratica:
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5.1) a aplicagdo da ferramenta apresenta dificuldades ou problemas de escala que
indiquem a possibilidade de que o custo ou o prazo para a coleta ou a interpretagdo
das informagoes sejam inviaveis em qualquer situagcdo ou sejam viaveis apenas em
circunstancias excepcionais, insuscetiveis de redugdo as proporgoes de cada

auditoria especifica ?

4 - A SELECAO DAS FERRAMENTAS A AVALIAR

4.1) Distingao metodologia vs. ferramenta

Para demarcar exatamente o que aqui consideramos ferramenta de auditoria
operacional, ¢ necessario estabelecer este conceito, em contraste com o de metodologia.
Em coeréncia com os objetivos do trabalho, buscamos esta definicdo conceitual em fontes
especificamente ligadas a auditoria. Desta forma, ainda que parega de fato existir um forte
paralelismo com os mesmos conceitos formulados no contexto da Epistemologia geral’® ou
das ciéncias sociais nos incontaveis textos que se dedicam seu ao debate metodologico”’,
concentramo-nos aqui nas definicdes operacionais que orientam o pensamento no dmbito
do trabalho teorico e aplicado da auditoria.

A metodologia ¢ entdo aquela abordagem subjacente a qualquer estudo ou auditoria,
que confere a este suas caracteristicas essenciais™. Estabelece as fontes basicas de
informacgdo, a forma pela qual a evidéncia sera coletada e analisada (incluindo as técnicas a
que se vai recorrer), a logica que preside a determinagdo de qualquer amostra e os recursos

o : o 59 S
técnicos ou de conhecimento que se necessitara ao longo da auditoria™ . Em maior sintese:

O trabalho de auditoria realiza-se através da cobertura de etapas logicas, cada uma
das quais constituindo-se como prévia e necessaria para a seguinte. Tais etapas
constituem um processo complexo que exige por em prdtica um conjunto de atividades
que formam uma unidade, cada uma das quais por si mesmas sdo imprescindiveis, mas
ndo suficientes, para obter a evidéncia necessdria.*”®

Assim, a metodologia de auditoria® ¢é todo o roteiro de acdo para a abordagem do
problema a enfrentar pela auditoria e a organiza¢do dos recursos disponiveis ao auditor

para atingir os objetivos fixados pela auditoria.
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J& as ferramentas de auditoria representam um desses recursos disponiveis ao auditor.
Sio habitualmente denominadas "técnicas de auditoria"®’, denominagio esta que, para fins
de maior evidenciagdo de seu cardter instrumental, explicitamente substituimos por
ferramentas.

As ferramentas de auditoria sdo, portanto, os procedimentos sistematicos usados pelo
auditor para coletar as evidéncias demandadas pela abordagem metodologica estabelecida
por ele e para analisd-las em confronto com os critérios de auditoria adotados. Sdo
utilizadas nos momentos ¢ nas condi¢gdes fixados pela metodologia, e servem para
implementar partes especificas do programa de auditoria que materializa a metodologia

adotada®. Sdo estes instrumentos, portanto, o objeto de nossa sele¢io e analise.

4.2) Tratamento de alguns casos ndo-selecionados

Definido o universo dos objetos passiveis de tratamento, restava o problema da escolha
daqueles a serem efetivamente examinados. Desde logo, ficam descartados aqueles
conceitos que, embora freqlientemente referidos na linguagem comum domo "técnicas de
auditoria" ou "técnicas de pesquisa", representam na realidade metodologias ou estratégias
metodoldgicas strictu sensu: o estudo de caso, o survey, os experimentos (delineamento
experimental, delineamento quase-experimental, delineamento nio-experimental)®*.

Em seguida, adotamos a op¢do de ndo repetir a grande quantidade de estudos que ja se
debrugaram sobre algumas ferramentas trazidas das ciéncias sociais com um notavel
amadurecimento metodolégico: entrevistas®, questionarios®, observagio direta® e as
diferentes técnicas qualitativas ditas “ndo-estruturadas” nos estudos sociologicos (a
observagdo participante®®, a historia de vida® e a historia oral’®). Em situagdes como estas,
pequena seria a contribui¢ao que este trabalho poderia oferecer, dado que outros estudos de
maiores folego e autoridade ja exploraram criticamente os instrumentos em questdo,
incorrendo uma nova tentativa no consideravel risco de simplesmente transcrevé-los ou
repeti-los.

Por outro lado, procedimentos de simplicidade estrita, que recebem apenas mengao
descritiva breve nos roteiros de auditoria operacional e financeira, pouco oferecem para

exame metodologico. J4 os seus aspectos praticos ou heuristicos foram detidamente
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discutidos e operacionalizados na auditoria financeira. Referimo-nos a procedimentos como
a inspegdo fisica’', a circularizagio de saldos’> e o simples exame de documentos.”
Restam portanto como focos proveitosos de atengdo tedrica alguns processos de
trabalho a que se vém dedicando os auditores operacionais com especial énfase, processos
estes profundamente vinculados, histérica e conceitualmente, com a auditoria operacional.
Estas técnicas apresentam um razodvel grau de complexidade, capaz de ensejar o
questionamento que preside a esta monografia. Por outro lado, ndo receberam ainda o
mesmo escrutinio metodologico que as técnicas de auditoria financeiro-contdbil e as da

ciéncia social strictu sensu ja mereceram, o que eleva a probabilidade de que o presente

estudo contribua efetivamente para o aperfeicoamento da auditoria operacional.

Dentre estas, ainda devemos ressalvar trés abordagens que, freqlientemente
mencionadas como “técnicas”, parecem-nos transcender o carater estritamente instrumental
e configurar todo um processo de tratamento do problema de auditoria, situando-se de
pleno direito num patamar intermedidrio entre “técnica/ferramenta” e “metodologia”.
Falamos aqui de trés idéias profundamente vinculadas, qual trés faces duma mesma
piramide: a revisdo analitica, os indicadores de desempenho e o benchmarking.

Comecemos por descrevé-los brevemente, o que nos permitird em seguida aprofundar
sua caracterizacdo como ‘“quase-metodologias”.

A primeira idéia a ser tratada ¢ a revisdo analitica. De vetusta origem na auditoria

,1 174 .~ L, . - .
contabil™®, a revisdo analitica consiste na comparagio entre dados observados ou medidos
na entidade auditada (originalmente, de valores dos demonstrativos contabeis), buscando

identificar tendéncias e variagdes significativas nessas tendéncias:

Os valores nos registros contabeis estdo freqiientemente relacionados uns aos outros
de forma previsivel ou consistente. Podem também estar relacionados com valores
externos a contabilidade ou com informagoes ndo-financeiras associadas. Os
procedimentos de revisdo analitica operam com a premissa de que a auséncia de
variagoes significativas nas relagoes esperadas oferece alguma seguranca quanto a
razoabilidade dos valores. Onde ocorre uma variagdo significativa, pode dever-se a
fatores legitimos ainda ndo considerados ao se determinar a relagdo esperada, ou
entdo a incorreta evidencia¢do na contabilidade. »

O mesmo raciocinio ¢ inteiramente valido para quaisquer natureza de fatos da

organiza¢do, ndo se limitando aqueles relacionados ao registro contabil. O cruzamento de
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informagdes (através do calculo de razdes e indices contabeis, comparagdo com valores
or¢ados ou planejados, comparacdo entre prazos, evolucdo dos quantitativos de
producio’®), pode resultar na detec¢do de tendéncias ao longo do tempo ou entre
organizagdes, ou em propor¢des mais ou memos esperadas entre os nimeros da propria

organizagao:

Assim, por exemplo, o tamanho dos armazéns relacionar-se-a com a cobertura de
seguros contratada para os mesmos e com o nivel de estoques, este ultimo com o

volume de vendas, com os saldos meédios em bancos e tesouraria ou com as

. . 77
necessidades de liquidez da empresa’".

Estas comparagdes e verificagdes podem ser efetuadas por varios tipos de
procedimentos matematicos e estatisticos. O NAO analisa oito possiveis instrumentos
matematicos: comparagdo numérica simples com dados historicos ou dados
planejados/or¢cados (critical review of outturn), modelos aritméticos simples para previsao
de variaveis em funcdo de outras varidveis da organizagdo (predictive tests), calculo de
quocientes entre varidveis, tais como os indices usados na andlise de balancos (basic ratio
analysis), redugdo de todo um jogo de valores a propor¢des em relagdo a algum deles,
como calcular todo o demonstrativo de resultados em termos de porcentagem sobre as
vendas (common base indexation), plotagem de séries em graficos (plots), andlise
estatistica de tendéncias, usando minimos quadrados e ajustamento sazonal (trend
analysis), analise estatistica de séries temporais (statistical time series analysis) e analise
de regressdo (regression analysis).”

A segunda idéia a desenvolver sdo os indicadores de desempenho. Um indicador de

desempenho ¢ um nimero, porcentagem ou razdo que mede um aspecto do desempenho,
com o objetivo de comparar esta medida com metas preestabelecidas’”.

Através deles, o auditor busca identificar variaveis usualmente relacionadas com custo,
tempo, quantidade e qualidade do processo produtivo de bens e servicos da entidade
auditada para as quais se possa definir o conceito, que dados concretos podem representd-lo
e como coletd-los. A partir dessas definicdes, a producdo desses indicadores de
desempenho permitird o raciocinio comparativo segundo os padrdes classicos de séries
temporais (“desempenho anterior vs. desempenho corrente”) ou de cross-section
(“desempenho corrente vs. padrdo de comparagdo”, seja este ultimo um valor planejado,

fixado normativamente ou verificado em outra organizagao).
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Ja& o benchmarking pode ser definido como “uma técnica voltada para a identificacdo e

80 . L. ) N
7%, Pode ser desenvolvido em varias dimensoes:

implementagdo de boas praticas de gestao
- organizacional: compara¢dao da entidade auditada com organizagdes similares,
buscando identificar novas praticas em relagdo a estrutura organizacional, estratégias
formuladas e implementadas, ou diferentes abordagens para solucdes de problemas

(tem portanto um viés qualitativo);

- de desempenho: ¢ a comparagdo de indicadores de desempenho produzidos na
auditoria com padrdes e critérios especificos (ou seja, trata-se da continuidade 16gica
do trabalho de obten¢do de indicadores de desempenho);

- de processo: ¢ a comparagdo metddica entre o processo de trabalho auditado e outros
da mesma ou de outra organizagdo (conceitualmente, ndo difere do benchmanking
organizacional, sendo um subconjunto deste particularizado pelo foco no processo de
trabalho, que pode ser objeto de mapeamentos e comparagdes bastante mais precisos

que os de outras varidveis relacionadas a estruturas e estratégias).

Em sintese, a revisdo analitica, os indicadores de desempenho e o benchmarking
representam muito mais que simples ferramentas. Ao contrério, sdo poderosas estruturas de
raciocinio que, inter-relacionadas, organizam a sele¢cdo de fontes de dados, o uso de
instrumentos de coleta e andlise, a diregdo que seguirda a lente analitica, os critérios para
forma¢do de amostras, sempre vinculando auditoria operacional a um proceder
comparativo:

Informagoes sobre desempenho sdo essencialmente comparativas. Um conjunto de

dados isolado mostrando os resultados atingidos por uma institui¢cdo ndo diz nada a

respeito do desempenho da mesma, a menos que seja confrontado com metas ou

padroes preestabelecidos, ou realizada uma comparagdao com os resultados atingidos

’ . . roo. . . 7. 81
em periodos anteriores, obtendo-se assim uma série historica para andlise.

Os indicadores de desempenho geram valores a serem contrastados com terceiros ou
com o passado, movimento este que ¢ exatamente a esséncia da revisdo analitica e do
benchmarking. O olhar comparativo em que reside a logica do benchmarking vai buscar as

quebras de tendéncia que a revisdo analitica persegue. Todos, juntos, orientam o auditor a
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encontrar critérios adequados e a utiliza-los com acerto e precisdo, fornecendo roteiros de
acdo em muito superiores ao alcance de uma simples ferramenta.

Nao pretendemos aqui ergué-los a categoria plena de metodologias. Os requisitos de
completude e consisténcia impostos pela critica epistemologica certamente serdo de tal
rigor que oferecerdo aos respeitaveis estudos aqui mencionados motivos consistentes para
ater-se as modalidades antes referidas. No entanto, ¢ incontornavel neste ponto a afirmacao
vigorosa da maior amplitude conceitual da revisdo analitica, dos indicadores de
desempenho e do benchmarking em relagdo ao carater de mera técnica ou ferramenta
(atribuindo-lhes, de forma livre e destituida de pretensdo de rigor, o titulo provisorio de
“quase-metodologia”).

Pelo seu carater de ‘“quase-metodologia”, portanto, entendemos também ndo ser
aplicavel aos trés conceitos agora tratados a seqiiéncia de verificagdo critica a que se
propde a monografia. Se desta forma ndo podemos aperfeigoar tais métodos, alimentamos a
esperanca de que a simples percepcao de sua localizagdo distinta no universo metodolégico
da auditoria operacional, como conceitos profundamente inter-relacionados e de capacidade
analitica significativamente maior que a de meras ferramentas, possa servir de alerta aos

auditores para que deles possam melhor servirem-se.

5- A APLICACAO DOS PARAMETROS AS FERRAMENTAS

5.1) Mapa de produtos

O mapa de produtos ¢ uma representagdo grafica da agdo de uma organizagdo ou
segmento, evidenciando quais os produtos insumidos, transformados e gerados por sua
atividade®.

Assim, “produto” aqui define-se como um bem fisico, um servigo ou uma condicdo
resultantes de uma dada acdo de um individuo ou de um grupo. “Produto” podera ser uma
estrada construida, um certo nimero de pacientes atendidos, uma correspondéncia
datilografada ou impressa. Sempre ha de ser, no entanto, algo concreto e mensuravel.

Cabera ao juizo do auditor delimitar os contornos da atividade da qual ele analisara o
produto. De pouca valia serd, por exemplo, pretender tracar o mapa de produto de uma
grande rede de saude com vdrias clinicas, centros de atencdo primaria, hospitais e

instalagcdes de apoio, pois a complexidade e o nimero de varidveis tornariam a andlise
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insuscetivel de tratamento no escopo de uma unica auditoria. Se, no entanto, busca-se
analisar os produtos de um unico ambulatorio, os resultados da ferramenta mostrar-se-ao
factiveis.

Um mapa de produtos possui trés componentes basicos: insumos, produtos
intermediarios e produto final. Estes sdo distribuidos em “caixas” relacionadas entre si por
setas, que indicam que o conteudo da caixa de origem ¢ necessario para que se produza o

conteudo da caixa de destino (vide Figura 1)

INSUMO 1
\ PRODUTO
PRODUTO INTERMEDIARIO
INTERMEDIARIO 3
1
INSUMO 2 /////)' PRODUTO
FINAL
PRODUTO /////)'
INTERMEDIARIO PRODUTO
/ 2 — | INTERMEDIARIO
4
INSUMO 3
FIGURA 1 - DIAGRAMA DE MAPA DE PRODUTOS

Perceba-se que o instrumento descreve apenas o produto gerado em cada etapa de
trabalho, independentemente da forma como se da a transformacdo dos insumos em
produtos. Fazendo uma analogia com um ambulatério médico, nos termos da Figura 2, os
diferentes insumos de 1 a “n” (ex: pessoal de saude, equipamentos, medicamentos) siao
utilizados pela organizag¢do (o ambulatorio) para obter produtos intermedidrios (prontuarios
médicos de pacientes, agendas de marcacdo de consulta, prescricdes de remédios e
procedimentos individuais para cada paciente), os quais permitem a producdo de um
resultado ou produto final: os pacientes atendidos™.

Como regra, o mapa de produtos deve ser preparado a partir de workshops com os
proprios profissionais auditados, com a equipe de auditoria orientando o processo partir da
identificacdo dos principais produtos a que a organizacdo sob analise destina-se a produzir.
A partir dai, busca-se determinar quais produtos deveriam ter sido obtidos numa fase
imediatamente anterior a do produto final (por serem seus insumos diretos), e assim
sucessivamente, até que se chegue a insumos que ndo sdo gerados na propria area

analisada.
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A aplicag¢dao do mapa de produtos pode auxiliar a identificar:
- 0s objetivos ultimos da agdo do 6rgdo auditado (ou indefinicdo sobre esses
objetivos, caso que ndo ¢ incomum na pratica) ;
- as relagdes de dependéncia entre os diferentes produtos;
- as cadeias de producdo responsaveis pelos produtos criticos (aqueles

determinantes do custo, qualidade e prazo do produto final).

Aplicando-se, agora, os quesitos para avaliagdo da hipdtese de trabalho ao mapa de

produtos, chegamos as seguintes respostas:

1.1) a ferramenta permite a participagdo de todos ou pelo menos parte dos
envolvidos no processo de coleta e interpretagdo da informagdo ?

- Sim, sua montagem ¢ feita exatamente a partir de um workshop participativo, e 0s
resultados finais t€ém a mesma forma e podem ser igualmente discutidos com a
comunidade envolvida (em especial com os funciondrios envolvidos com a acdo
auditada)

1.2) a ferramenta permite que a informag¢do, quando nela contida ou armazenada,
seja reestruturada logicamente, mediante processo analitico promovido pelo
proprio auditor, em fun¢do de alteracoes introduzidas nos critérios ?

- Nao, a segmentacdo da seqiiéncia de produtos ndo pode ser refeita sendo através
da reaplicagdo da ferramenta.

2.1) a ferramenta permite segregar a informagdo coletada em funcdo dos diferentes
niveis de atua¢do da organizagcdo ou programa auditado, como por exemplo por
nivel hierarquico, por grupo de clientes, por distribuicdo geografica, por unidade
organizacional, etc. ?

- Sim, a defini¢do dos contornos da atividade para aplicagdo do mapa pode ser feita
pelo auditor em fungdo de quaisquer desses niveis de desagregacao

2.2) em caso positivo, essa segregagcdo ocorre €x ante (a ferramenta é aplicavel a
cada nivel de atuag¢do separadamente) ou ex post (a ferramenta pode ser aplicada a
toda a organiza¢do e permitir internamente essa segregagdo da informagdo por

niveis relevantes para a andlise) ?

_ 05 -



- Em ambos os momentos: o mais adequado ¢ evidentemente a correta selecdo do
escopo do mapa, mas o auditor pode seccionar os niveis de andlise j& com o mapa
em maos.

3.1) a ferramenta facilita ou promove a identificagdo imediata e inequivoca da
dimensdo ou caracteristica da a¢do auditada que esta sendo medida, de forma a
ressaltar a compatibilidade ou ndo entre o critério escolhido e o aspecto da
realidade que se quer medir ?

- Apenas na medida em que obrigatoriamente especifica insumos e produtos, o que
torna evidente a sua inaplicabilidade quando se pretenda tratar de vincular outras
dimensoes.

4.1) a ferramenta tem por resultado informagoes relativas a insumos, processos,

produtos ou efeitos da agdo auditada ?

- Sim, contém insumos e produtos

4.2) em caso positivo, a ferramenta permite vincular, em seu resultado, informacgoes
relativas a mais de uma dessas dimensoes ?

- Sim, ela automaticamente vincula insumos a produtos

4.3) a ferramenta oferece suporte para a coleta direta de informagoes relacionadas
com as expectativas ou exigéncias dos clientes da ag¢do auditada ?

- Apenas indiretamente, na medida em que os produtos finais sdo descritos e
evidenciados e como tal podem ser definidos (mediante outra ferramenta) em termos
das expectativas/requisitos dos clientes, o que permitiria essa comparagao.

5.1) a aplicagdo da ferramenta apresenta dificuldades ou problemas de escala que
indiquem a possibilidade de que o custo ou o prazo para a coleta ou a interpretagdo
das informagoes sejam inviaveis em qualquer situagcdo ou sejam viaveis apenas em
circunstancias excepcionais, insuscetiveis de redugdo as proporgoes de cada
auditoria especifica ?

- Nao, o auditor pode perfeitamente calibrar o escopo da aplicagdo do mapa de

produtos aos recursos e prazos de que disponha.

5.2) Mapa de processos
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O mapa de processos ¢ a representacdo de um processo de trabalho por meio de um
diagrama contendo a seqiiéncia dos passos necessarios a consecucdo de um determinado
objetivo®. “Processo”, no contexto desta ferramenta, tem o sentido que lhe d4 a ciéncia
gerencial, isto é: a maneira pela qual se realiza uma operagdo (e ndo uma colecdo
organizada de documentos, como ¢ habitualmente utilizado o termo na linguagem juridico-
administrativa).

Este objetivo da acdo organizacional pode ser fixado pelo ente auditado explicitamente,
ou mesmo ser identificado e formulado no préprio processo de auditoria. Pela propria
constru¢do do conceito, o objetivo do processo deve ser um resultado concreto e
identificavel da a¢do da entidade: a aprovagdo por um banco de um pedido de empréstimo;
o atendimento de um pedido de bens ou servicos feito pelo cliente; a aquisi¢do de um
determinado insumo necessario a atividade da organizacao, etc.

O mapa de processo ¢ formado através da segmentagdo das atividades bdasicas que
compdem o processo de trabalho (em “passos” de conteudo simples) e da ordenacdo das
atividades segundo critérios logicos de precedéncia ou pré-requisito™. Estas atividades
assim ordenadas sdo entdo inseridas num diagrama para efeito de visualizagdo e
organizagdo do pensamento. Este diagrama obedece em linhas gerais a notagao habitual do

fluxograma (Figura 2).

formulario N
esté
preenche completo ? >
formulédrio
descricao da atividade ¢ S
executada

ponto de controle e
tomada de decisdo

passo crucial para
a entrada correta
dos dados

)

reducdo de 75 %
nos formuléarios

com erro de
preenchimento

comentarios ou
explicacdes

oportunidade de
melhoria
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FIGURA 2 - PRINCIPAIS NOTAGOES UTILIZADAS EM MAPAS DE PROCESSO

Entre cada atividade e as atividades ou pontos de controle contiguos, havera uma
ligacdo por seta, que indicard a seqii€ncia dos passos.

Em cada atividade (“retangulo”) pode-se acrescentar, de acordo com a necessidade da
auditoria:

- prazos observados ou desejados;

- custo observado ou necessario;

- TeCursos necessarios;

- qualidade ou caracteristicas do resultado esperado;

- documentos ou outros repositérios de informagio consultados ou atualizados®'.

O mapa de processo, portanto, pode representar um processo real ou auxiliar o desenho
de um novo processo. Em geral, a equipe de auditoria deve procurar extrair o mapa do
processo atual ou existente através de workshops com os proprios profissionais que 0s
executam, e usar o diagrama assim gerado como instrumento para o redesenho ou
substitui¢do por um novo processo.

Com essa ferramenta, pode-se identificar com mais facilidade situagdes como:

- pontos onde o trabalho sofre atrasos ou onde hé extravio de documentos;

- etapas em que as pessoas envolvidas apenas aguardam documentos, procuram o
que fazer ou corrigem erros;

- insuficiente intera¢do ou comunicacao entre as atividades;

- multiplas instancias de aprovacao;

- duplicidade de tarefas;

- etapas onde as metas fixadas pela organiza¢cdo nao sao atingidas ou onde ha alto

nivel de falhas/erros.

Aplicando-se, agora, os quesitos para avaliacdo da hipotese de trabalho ao mapa de

processos, chegamos as seguintes respostas:

1.1) a ferramenta permite a participagdo de todos ou pelo menos parte dos

envolvidos no processo de coleta e interpretagdo da informagdo ?
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- Sim, sua montagem ¢ feita exatamente a partir de um workshop participativo, € 0s
resultados finais t€ém a mesma forma e podem ser igualmente discutidos com a
comunidade envolvida (em especial com os funciondrios envolvidos com a acao
auditada)
1.2) a ferramenta permite que a informagdo, quando nela contida ou armazenada,
seja reestruturada logicamente, mediante processo analitico promovido pelo
proprio auditor, em fun¢do de alteragoes introduzidas nos critérios ?
- Sim, a natureza da segmentacdao do trabalho em ou passos permite exatamente a
sua reestruturacdo, dentro de certos limites, do processo de trabalho, sendo esta uma
contribigdo possivel e até previsivel do auditor .
2.1) a ferramenta permite segregar a informagdo coletada em funcdo dos diferentes
niveis de atua¢do da organizagcdo ou programa auditado, como por exemplo por
nivel hierarquico, por grupo de clientes, por distribuicdo geografica, por unidade
organizacional, etc. ?
- Sim, a defini¢do dos contornos da atividade para aplicagdo do mapa pode ser feita
pelo auditor em fungdo de quaisquer desses niveis de desagregacao
2.2) em caso positivo, essa segregagcdo ocorre €x ante (a ferramenta é aplicavel a
cada nivel de atuag¢do separadamente) ou ex post (a ferramenta pode ser aplicada a
toda a organiza¢do e permitir internamente essa segregagdo da informagdo por
niveis relevantes para a andlise) ?
- Em ambos os momentos: o mais adequado ¢ evidentemente a correta selecdo do
escopo do mapa, mas o auditor pode seccionar os niveis de andlise j& com o mapa
em maos.
3.1) a ferramenta facilita ou promove a identificagdo imediata e inequivoca da
dimensdo ou caracteristica da a¢do auditada que estd sendo medida, de forma a
ressaltar a compatibilidade ou ndo entre o critério escolhido e o aspecto da
realidade que se quer medir ?
- Nao, pois pode-se agregar a cada passo do processo informacgdes de variada
natureza, € assim essa correspondéncia univoca entre a informacao refletida no mapa
e uma determinada dimensdo da realidade pode ser perdida no caso de falta de rigor

no exame por parte do auditor.
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4.1) a ferramenta tem por resultado informagoes relativas a insumos, processos,

produtos ou efeitos da agdo auditada ?

- Sim, contém apenas processos na sua estrutura e a eles o auditor pode agregar
informagoes de qualquer das outras dimensdes

4.2) em caso positivo, a ferramenta permite vincular, em seu resultado, informagoes
relativas a mais de uma dessas dimensoes ?

- Sim, as informagdes adicionais que podem ser inseridas nos processos (prazos,
custos, resultados esperados) permitem formular estruturas bastante sofisticadas de
vinculacao cruzada de informacdes de todas essas dimensoes

4.3) a ferramenta oferece suporte para a coleta direta de informagoes relacionadas
com as expectativas ou exigéncias dos clientes da a¢do auditada ?

- Nao, o foco nos processos faz com que o mapa ofereca pouco ou nenhum suporte
para o exame direto das especificagdes dos clientes .

5.1) a aplicagdo da ferramenta apresenta dificuldades ou problemas de escala que
indiquem a possibilidade de que o custo ou o prazo para a coleta ou a interpretagdo
das informagoes sejam inviaveis em qualquer situagcdo ou sejam viaveis apenas em
circunstancias excepcionais, insuscetiveis de redugdo as proporgoes de cada
auditoria especifica ?

- Nao, o auditor pode perfeitamente calibrar o escopo da aplicagdo do mapa de

processos aos recursos e prazos de que disponha.

5.2) Diagrama de suporte para a racionalizagdo de processos

administrativos®

Esta ferramenta volta-se basicamente para a elevagdo da eficiéncia (custos e prazos)
dos processos administrativos num sentido estrito, ou seja, “o conjunto de papéis e
documentos organizados numa pasta ¢ referentes a um dado assunto de interesse do

D o ~ 289
funcionario ou da administracao”

. Este processo entdo materializa-se num conjunto
ordenado de documentos voltado a um caso ou problema individual, cada documento
portando um ou mais dados relevantes neles inseridos por uma série de agentes (internos ou
nao a administragdo) que intervém em seu desenvolvimento.

Esta ferramenta de suporte preconiza:

-30 -



a) a listagem individualizada:

- dos documentos que devem compor o processo;

- dos dados que devem estar registrados em cada um; e

- dos agentes (funcionarios ou ndo) que devem fornecer estes dados.
b) a disposicao da seqiiéncia de documentos em um grafico ao estilo PERT-CPM,
ordenando-os segundo relacdes de precedéncia e conseqiiéncia logicas (ou seja, em
funcdo da dependéncia logica de uns em relagdo aos outros), com uma estimativa de
tempo de producdo do documento por parte do agente responsavel (Figura 3);
¢) dispondo do diagrama em maos, a identificagdo do caminho critico, ou seja, a
seqiiéncia de documentos encadeados cuja soma dos tempos de producdo seja
maior, € que portanto determina o tempo total minimo de conclusdo do processo
(essa andlise estd bastante facilitada pelos vérios softwares de gestdo de projetos
disponiveis no mercado que automatizam a confeccg¢ao e analise de processos sob a
perspectiva PERT/CPM®);
d) comegando dos documentos inseridos no caminho critico, a montagem de uma
tabela de relacionamento cruzado (Figura 4) que evidencia se a produ¢do dos dados
apresenta redundancia nos varios documentos, bem como a participagdo de cada
agente nas diferentes atribuicdes de producdo dos dados. Esta tabela permitira a
eliminagdo da produgdo redundante de dados (reduzindo custo e prazo) e facilitara
esfor¢cos de redesenho de procedimentos no sentido de agrupar e/ou redistribuir as

diferentes atribui¢des dos intervenientes ao longo do tempo.
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FIGURA 3 — RACIONALIZAGAO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO

DIAGRAMA PERT-CPM

RESULTADO

Redundancia 1

Redundancia 1

Redundancia 2

QRO

Redundancia 2
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AGENTE DADO
DOCUMENTO

FIGURA 4 — RACIONALIZAGAO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO
TABELA DE RELACIONAMENTO CRUZADO

Por simplificada que seja, essa ferramenta permite estruturar os dados de processos-
papel com um precisdo tal que torna possivel a aplicagdo das sofisticadas ferramentas de
pesquisa operacional ligadas a0 PERT/CPM’', tradicionalmente voltadas para o tratamento
de problemas estruturados ou de engenharia. Também proporciona um recorte analitico
bastante mais rigoroso no exame dos fluxos documentais, montando uma heuristica
relativamente simples capaz de manipular elevadas quantidades de dados (com
possibilidades de implementacdo a custos razodveis em um sistema computacional),
transferindo a complexidade da analise da manipulagdo de muitos dados para a correta
identificacdo dos dados relevantes (ex: quais as relagdes de precedéncia/conseqiiéncia entre
os documentos; quais os dados relevantes em cada documento; quis os agentes

responsaveis por cada dado).

Aplicando-se, agora, os quesitos para avaliacdo da hipdtese de trabalho ao diagrama de
suporte para racionalizagdo dos processos administrativos, chegamos as seguintes

respostas:

1.1) a ferramenta permite a participa¢do de todos ou pelo menos parte dos
envolvidos no processo de coleta e interpretagdo da informagdo ?

- Em geral ndo, pois os processos administrativos que aborda sdo matéria no mais
das vezes regulada formalmente com pouco espaco de intervengdo ou percep¢ao por
parte dos personagens envolvidos.

1.2) a ferramenta permite que a informag¢do, quando nela contida ou armazenada,
seja reestruturada logicamente, mediante processo analitico promovido pelo
proprio auditor, em fun¢do de alteracoes introduzidas nos critérios ?

- Sim, a natureza da divisdo analitica do processo administrativo em pontos de

producdo de documentos/dados permite exatamente a reestruturagdao, dentro de
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certos limites, da seqliéncia temporal ¢ da atribuicdo de responsabilidade na
produgdo dos elementos relevantes do processo, sendo esta a contribuicdo esperada
do auditor .

2.1) a ferramenta permite segregar a informagdo coletada em fungdo dos diferentes
niveis de atuag¢do da organizagcdo ou programa auditado, como por exemplo por
nivel hierarquico, por grupo de clientes, por distribuicdo geografica, por unidade
organizacional, etc. ?

- Esta segregac¢do neste caso particular perde a maior parte do sentido, uma vez que a
unidade de analise ¢ um procedimento especifico, que passa a ser automaticamente o
“nivel de atuacdo” relevante (independentemente de percorrer varios niveis
hierarquicos ou geograficos)

2.2) em caso positivo, essa segregacdo ocorre ex ante (a ferramenta é aplicavel a
cada nivel de atuagdo separadamente) ou ex post (a ferramenta pode ser aplicada a
toda a organizagdo e permitir internamente essa segregacdo da informagdo por
niveis relevantes para a andlise) ?

- Prejudicado, a vista da resposta a questao 2.1

3.1) a ferramenta facilita ou promove a identifica¢do imediata e inequivoca da
dimensdo ou caracteristica da agdo auditada que esta sendo medida, de forma a
ressaltar a compatibilidade ou ndo entre o critério escolhido e o aspecto da
realidade que se quer medir ?

- Sim, pois por construgdo ela tem por foco apenas duas dimensdes muito estritas: o
prazo, a seqiiéncia logico-temporal e o agente responsavel em cada instincia de
producdo de dados relevantes.

4.1) a ferramenta tem por resultado informagoes relativas a insumos, processos,

produtos ou efeitos da agdo auditada ?

- Sim, no dmbito limitado de um processo formal o diagrama vincula insumos e
produtos de natureza informacional

4.2) em caso positivo, a ferramenta permite vincular, em seu resultado, informagoes
relativas a mais de uma dessas dimensoes ?

- Apenas em relacgdo a esses insumos e produtos informacionais

4.3) a ferramenta oferece suporte para a coleta direta de informagoes relacionadas

com as expectativas ou exigéncias dos clientes da a¢do auditada ?
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- Nao, o foco nos processos faz com que o diagrama ndo ofereca suporte para o
exame direto das especificagdes dos clientes .

5.1) a aplicagdo da ferramenta apresenta dificuldades ou problemas de escala que
indiquem a possibilidade de que o custo ou o prazo para a coleta ou a interpretagdo
das informagoes sejam inviaveis em qualquer situagcdo ou sejam viaveis apenas em
circunstancias excepcionais, insuscetiveis de redugdo as proporgoes de cada
auditoria especifica ?

- Nao, o escopo da aplicacdo do diagrama ja esta, em geral, predefinido, pela
seqiiéncia formalizada do processo administrativo (se suas dimensdes o tornarem
insuscetivel de tratamento no ambito do diagrama, entdo estar-se-a diante de uma
disfuncionalidade absoluta na prépria concep¢do de um tal gigantismo). De fato, o
diagrama destina-se exatamente a permitir o tratamento das informag¢des do processo

que, de outra forma, ndo poderiam ser manipuladas com precisao.

5.4) Analise de fluxos”

A técnica de analise de fluxos propde visualizar a agcdo da entidade auditada apenas
como uma “caixa preta” da qual se originam fluxos de saida e para a qual se destinam
fluxos de entrada (Figura 5). Esses fluxos podem ser de diferentes contetdos: de
documentos, de produtos fisicos, de dados informaticos, de telecomunicagdes, etc. Podem
atingir o exterior da organizagdo formal-institucional a que pertence o segmento auditado
ou apenas alcancarem outras unidades da mesma organizagdo (a analise pode limitar-se ao
primeiro caso — “funcionamento externo” —, ao segundo caso — “funcionamento interno” —
ou estender-se a ambos — “funcionamento global”). Como se trata de fluxos, por defini¢ao
os volumes estdo referidos a um dado periodo de tempo. Esta segregacdo temporal dos
fluxos pode ser por si s6 um recurso analitico. Pode-se estudar apenas
unidimensionalmente os fluxos (ex: nimero de guias de importacdo emitidas por més em
uma reparticdo aduaneira) ou pode-se estabelecer quadros de referéncia mais amplos (p.
ex.: as variacdes do niimero de guias emitidas ao longo dos meses do ano, e a possivel
existéncia de sazonalidades ou distribui¢des concentradas).

Mapeando-se entao, por unidade de tempo, os fluxos relevantes de entrada e saida (em

natureza e quantidade), tem-se montado um quadro de informagdes capaz de facilitar
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bastante a constru¢cdo de indicadores relevantes para as finalidades fixadas pela auditoria,
tais como: o tempo médio de tratamento de cada unidade de entrada ou saida, (valor este
que, como inverso da velocidade dos fluxos, ¢ obtido diretamente da construcao da andlise
de fluxos), o custo médio por unidade, a eficiéncia de pessoal (unidades por pessoal
empregado), estes ultimos pressupondo a prévia coleta dos dados correlatos relativos a
custos, lotacdo de pessoal, etc. (Figura 6)

Naturalmente, o quadro de fluxos” ndo tera sentido isoladamente; ele sintetiza e
organiza a informagdo quantitativa para que se lhe possa contrastar com as normas de
trabalho, com os fatores externos a unidade, ou mesmo com os fluxos de unidades distintas
(p. ex., uma unidade que produza fluxos de saida em quantidade muito maior do que a
unidade que os recebe possa processar).

A ninguém escapard, certamente, a similaridade deste instrumento com outras técnicas
de auditoria operacional (como o mapa de produtos, aqui também analisado) e com
aspectos das metodologias estruturadas de andlise de sistemas (nomeadamente com os
Diagramas de Fluxos de Dados — DFD”). Tal semelhanca ndo é casual: todas tentam captar
a relacdo sistémica entre uma unidade de agdo (um processo manual ou informético, no
caso do DFD, ou um segmento da organizagdo auditada na analise de fluxos, ou um
processo de trabalho no mapa de produtos). Esta relagdo sistémica, como problema quase-
estruturado, admite multiplas perspectivas por que se lhe pode abordar, as quais pedem
multiplos instrumentos adaptados as necessidades de cada uma. Nao se trata, agora, de
redundancia de ferramentas, mas de ‘“sintonia fina” entre o desenho da ferramenta e os

produtos desejados pela abordagem que se escolha.

FLUXOS
EXTERNOS DE
SAIDA

FLUXOS
4_ INTERNOS DE
UNIDADE == ENTRADA
AUDITADA
— FLUXOS
INTERNOS DE
SAIDA

FLUXOS
EXTERNOS DE
ENTRADA
ORGANIZACAO A QUE PERTENCE A
UNIDADE AUDITADA
AMBIENTE
EXTERNO
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FIGURA 5 - REPRESENTAGAO CONCEITUAL DA ANALISE DE FLUXOS

_ FIGURA 6 - MODELO DE ORGANIZAGAO DO QUADRO DE FLUXOS
APLICACAO A UM SETOR DE PROTOCOLO, RECEPCAO E DESPACHO DE DOCUMENTOS

DOCUMENTOS TOTAL |ENTRADAS | SAIDAS TEMPO

PROTOCOLADOS MEDIO
(min)

Total semanal | 505 | 314 ] 197]  475]
Segunda-feira 90 30 60 5,33
Terca-feira 84 44 40 5,71
Quarta-feira 134 110 24 3,58 | Sobrecarga sazonal na entrada
Quinta-feira 60 50 16 8,00
Sexta-feira 137 80 57 3,50 | Sobrecarga sazonal na entrada e saida

Tempo médio = minutos dedicados ao
tratamento  de  cada  documento
processado no protocolo

Aplicando-se, agora, os quesitos para avaliacdo da hipdtese de trabalho a analise de

fluxos, chegamos as seguintes respostas:

1.1) a ferramenta permite a participa¢do de todos ou pelo menos parte dos
envolvidos no processo de coleta e interpretagdo da informagdo ?

- Sim, sua montagem pode ¢ deve ser feita exatamente a partir de um workshop
participativo, e os resultados finais tém a mesma forma e podem ser igualmente
discutidos com a comunidade envolvida (em especial com os funcionarios
envolvidos com a a¢do auditada)

1.2) a ferramenta permite que a informagdo, quando nela contida ou armazenada,
seja reestruturada logicamente, mediante processo analitico promovido pelo
proprio auditor, em fun¢do de alteragoes introduzidas nos critérios ?

- Parcialmente, visto que os fluxos sdo em principio expressoes da relagdo entre
insumos e produtos que se estabelece entre o segmento auditado e o ambiente
externo. Apenas em poucos casos (por exemplo, uma reestruturacao das unidades
internas a uma organizacao) teria sentido uma reestruturagao dos fluxos — e ai sim,
nesse caso, a andlise de fluxos ¢ um poderoso instrumento auxiliar nesse
acompanhamento, evidenciando possiveis “pontos negros“ em que um fluxo

necessario a uma unidade nao seja proporcionado por nenhuma outra.
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2.1) a ferramenta permite segregar a informacgdo coletada em fungdo dos diferentes
niveis de atuagdo da organizagdo ou programa auditado, como por exemplo por
nivel hierarquico, por grupo de clientes, por distribuicdo geografica, por unidade
organizacional, etc. ?

- Sim, a defini¢do dos contornos da atividade para aplicacdo da analise de fluxos
pode ser feita pelo auditor em fun¢do de quaisquer desses niveis de desagregagao
2.2) em caso positivo, essa segregacdo ocorre €x ante (a ferramenta é aplicdavel a
cada nivel de atuagdo separadamente) ou ex post (a ferramenta pode ser aplicada a
toda a organiza¢do e permitir internamente essa segregagdo da informagdo por
niveis relevantes para a andlise) ?

- Em ambos os momentos: o mais adequado ¢ evidentemente a correta selecdo do
escopo da analise de fluxos, mas o auditor pode seccionar os niveis de analise ja com
o diagrama em maos.

3.1) a ferramenta facilita ou promove a identificacdo imediata e inequivoca da
dimensdo ou caracteristica da agdo auditada que estd sendo medida, de forma a
ressaltar a compatibilidade ou ndo entre o critério escolhido e o aspecto da
realidade que se quer medir ?

- Nao, pois os fluxos podem ser de qualquer natureza (fisica, financeira,
informacional, etc.) e a estrutura da informagdo ndo segrega de modo algum essas
diferentes dimensdes ou naturezas.

4.1) a ferramenta tem por resultado informagoes relativas a insumos, processos,

produtos ou efeitos da acdo auditada ?

- Sim, pode conter fluxos de quaisquer dessas dimensdes, exceto processos.

4.2) em caso positivo, a ferramenta permite vincular, em seu resultado, informagoes
relativas a mais de uma dessas dimensoes ?

- Sim, fluxos de naturezas diferentes podem ser relacionados entre si num mesmo
periodo de tempo, oferecendo grande potencial de recombinacdo de informagdes

4.3) a ferramenta oferece suporte para a coleta direta de informagoes relacionadas
com as expectativas ou exigéncias dos clientes da ag¢do auditada ?

- Sim, pois permite evidenciar (como fluxos externos de saida) aquilo que o cliente
efetivamente recebe e permite inserir informacao captada do cliente diretamente nos

fluxos externos de entrada.
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5.1) a aplicagdo da ferramenta apresenta dificuldades ou problemas de escala que
indiquem a possibilidade de que o custo ou o prazo para a coleta ou a interpretagdo
das informagoes sejam inviaveis em qualquer situagcdo ou sejam viaveis apenas em
circunstancias excepcionais, insuscetiveis de redugdo as proporgoes de cada
auditoria especifica ?

- Nao, o auditor pode perfeitamente calibrar o escopo da aplicacdo da andlise de

fluxos aos recursos e prazos de que disponha.

6 - CONCLUSOES

Podemos concluir da reflexdo tedrica que a realizacdo de um trabalho de auditoria

operacional tipico, de carater normativo, necessita da explicitacdo de critérios de auditoria
como estrutura logica basica. Tais critérios compdem-se de dois aspectos:
a) a definicdo ou especificag¢do, qualitativa ou quantitativa, de uma parte da realidade
auditada (ou, mais precisamente, de quais aspectos da realidade auditada pretende-
se analisar) — “critério-principio”; e
b) a definicdo de valores acerca do que seria desejavel ou esperado para o aspecto
selecionado pelo critério — “critério-padrao”.
As fontes dos valores para os critérios pode ser de variada natureza: as normas legais
(a fonte principal de padrdes na drea governamental), os padrdes técnicos da area auditada,
o desempenho histérico do auditado, o desempenho de outras entidades, as praticas
gerenciais aceitas pelo proprio auditado como validas, ou os padrdes fixados ao auditado
por si proprio em seu planejamento, pelo poder publico ou por contratos por ele celebrados.
Um caso particular desta nogdo de critérios de auditoria ¢ exatamente a solida evolugdo da
auditoria contdbil e financeira, que tem por objeto exatamente a comparacdo entre oS
demonstrativos contdbeis (“critério-principio”) e os principios contabeis geralmente aceitos
(“critério-padrao”), extraidos das leis e das normas técnicas da contabilidade de cada pais.
Em sendo este conceito o eixo central da auditoria que estudamos, ¢ imperativo que os
instrumentos de que se vale o auditor devam atender aos seus requisitos de validade logica.
Especificar esses requisitos significa expor quais as dimensdes da qualidade da informacao

em auditoria operacional. Para tanto, utilizamos um modelo de qualidade da informacao

sobre desempenho, de uso mais abrangente, aplicavel a montagem de sistemas de
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informagdo, ao monitoramento de ac¢des pela propria administracdo e, evidentemente, aos

critérios de auditoria que numa equipe auditora possa formatar sobre o desempenho de um

programa ou uma organizagao.

As dimensoes de qualidade da informacdo para os critérios a que nos referimos podem

ser resumidas nos seguintes termos:

a)

b)

os critérios beneficiam-se da sua produgdo mediante negociagdo com todos os
envolvidos no processo de auditoria; caso ndo o sejam, devem ser passiveis de
revisdo e reestruturacdo parcial ao longo da propria auditoria e

os critérios devem poder ser formuladosem termos coerentes com o nivel de
responsabilidade e controle (i. e., hierdrquico, regional-territorial, funcional) que se
esta avaliando;

os critérios devem guardar relagdo logica direta e inequivoca com a dimensao da
realidade a que sdo aplicados (“devem medir o que eles pretendem medir”);

os critérios devem abordar no minimo uma das quatro dimensdes basicas de uma

acdo administrativa (insumos, processos, produtos e efeitos), devendo

preferencialmente relacionar entre si duas dessas dimensoes;
os critérios devem exigir informagdo cuja coleta e tratamento tenha custo e prazo

compativeis com o escopo da auditoria sendo realizada.

Portanto, para avaliar de um ponto de vista metodoldgico uma ferramenta de auditoria,

faz-se necessario perguntar quais as caracteristicas que a tornam compativel com a

formulagdo e interpretacdo de critérios de auditoria com os requisitos de qualidade que

vimos de descrever. A resposta a esta pergunta pode ser desenvolvida desdobrando-se os

mencionados requisitos em especificagdes aplicaveis as ferramentas, a saber:

- a ferramenta permite a participagdo de todos ou pelo menos parte dos envolvidos
no processo de coleta e interpretacdo da informagao ?
- a ferramenta permite que a informagao, quando nela contida ou armazenada, seja
reestruturada logicamente, mediante processo analitico promovido pelo proprio
auditor, em fung¢ao de altera¢des introduzidas nos critérios ?

- a ferramenta permite segregar a informagdo coletada em fun¢do dos

diferentes niveis de atuagdo da organizacdo ou programa auditado, como por
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exemplo por nivel hierdrquico, por grupo de clientes, por distribuicdo geografica,
por unidade organizacional, etc. ?

- em caso positivo, essa segregacao ocorre ex ante (a ferramenta ¢ aplicavel a cada
nivel de atuagdo separadamente) ou ex post (a ferramenta pode ser aplicada a toda
a organizagdo e permitir internamente essa segregacao da informagdo por niveis
relevantes para a anélise) ?

- a ferramenta facilita ou promove a identificacdo imediata e inequivoca da
dimensdo ou caracteristica da a¢do auditada que estd sendo medida, de forma a
ressaltar a compatibilidade ou nao entre o critério escolhido e o aspecto da
realidade que se quer medir ?

- a ferramenta tem por resultado informacdes relativas a insumos, processos,

produtos ou efeitos da acdo auditada ?

- em caso positivo, a ferramenta permite vincular, em seu resultado, informagdes
relativas a mais de uma dessas dimensdes ?

- a ferramenta oferece suporte para a coleta direta de informagdes relacionadas
com as expectativas ou exigéncias dos clientes da acao auditada ?

- a aplicacdo da ferramenta apresenta dificuldades ou problemas de escala que
indiquem a possibilidade de que o custo ou o prazo para a coleta ou a interpretagao
das informagdes sejam invidveis em qualquer situagdo ou sejam vidveis apenas em
circunstancias excepcionais, insuscetiveis de reducdo as propor¢des de cada

auditoria especifica ?

De posse dessa grade de perguntas conceituais, podemos entdo desenvolver através

delas um esfor¢o de avaliagdo de algumas ferramentas de auditoria operacional. Dentre um

vasto leque dessas ferramentas, selecionamos um grupo composto por quatro técnicas.

A primeira delas, o “Mapa de produtos”, consiste em “uma representagdo grafica da

acdo de uma organizacdo ou segmento, evidenciando quais os produtos insumidos,

transformados e gerados por sua atividade”. Este mapa pode — e deve — ser produzido com

a interveniéncia dos agentes envolvidos, embora ndo oferega suporte para a reestruturacao

da informacgdo a posteriori pela equipe auditora. Sua aplicagdo pode ser realizada com

precisdo em qualquer nivel de responsabilidade e controle desejado pelo auditor no

momento de planejar sua utilizacdo, além do que ¢ possivel distinguir, jA no mapa
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concluido, os dieferentes niveis e tratd-los de forma coerente. Nele sdo abordados apenas
insumos e produtos (vinculando necessariamente essas duas dimensdes), sendo que as
expectativas dos clientes do segmento auditado podem ser captadas, por via indireta, para
utilizagdo através dessa ferramenta. Quanto a custos e prazos, o mapa pode ser aplicado
pelo auditor no alcance que permitam seus recursos, sem que essas variacdes de escopo
tragam inconsisténcias ou restricdes ao raciocinio nele desenvolvido.

A proxima técnica de auditoria € o “Mapa de processos”, que consiste na representagao
de um processo de trabalho por meio de um diagrama contendo a seqiiéncia dos passos
necessarios a consecucdo de um determinado objetivo. De seu exame metodologico, vemos
que também pode e deve ser gerado de forma participativa, servindo adicionalmente como
instrumento de revisdo e reestruturacao pelo auditor dos dados que vier a registrar. O mapa
pode ser aplicado com precisdo a qualquer nivel de atuacdo auditado, e permite ainda
segregar os niveis para analise ja em seu proprio ambito de tratamento dos dados. Do ponto
de vista da relevancia, a possibilidade de agregar a cada processo informacdes de véarias
naturezas abre riscos de perda de foco da informacdo estruturada pela ferramenta em
relagdo aos aspectos da realidade que pretende medir. O mapa permite ainda vincular
informagdes relativas a varias das dimensdes da agdo auditada (constanto necessariamente
0s processos), mas nao tem a virtualidade de incorporar informagdes sobre os clientes. Os
fatores de custo e prazo podem determinar o escopo da sua aplicagdo, sem que 0S seus
resutados logicos percam a validade.

Ja a ferramenta “Diagrama de suporte para a racionalizacdo de processos
administrativos” consiste na individualizacdo dos documentos inseridos num processo
administrativo-burocratico tradicional (pasta de documentos relacionada a determinado
assunto), bem como dos dados neles contidos e dos agentes que os produzem. De posse
deste rol. a ferramenta prové a disposi¢ao da seqiiéncia de documentos em um grafico de
projeto ao estilo PERT/CPM e a montagem de um mapa de relacionamento cruzado entre
os trés elementos (documentos, dados e agentes), de forma a evidenciar o caminho critico e
as redundancias e inconsisténcias nas diferentes intervencdes dos agentes no processo
(inclusive mediante ferramentas automatizadas).

Esta ferramenta tem pouco espago para a producdo compartilhada por aqueles
envolvidos no processo além do auditor, embora permita o esforco de reestruturacdo das

informagdes que nela sejam inseridas (esta ¢ de fato a propria finalidade do diagrama). Nao
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ha flexibilidade em relagdo aos niveis de atuacdo cobertos pela andlise, uma vez que a
ferramenta foi desenhada especificamente para um nivel dado (o conjunto de atividades
vinculadas aquele processo formal analisado), fato este que individualiza também, de forma
muito restrita, as dimensdes tratadas pela ferramenta (o prazo, a seqiiéncia ldgico-temporal
e o agente responsavel em cada instancia de producao de dados relevantes) e as vinculagdes
posiveis (apenas insumos e produtos de natureza informacional). Da mesma forma, nenhum
espaco oferece para o exame direto das especificagdes dos clientes. Quanto a consideragdes
de recursos, o uso da ferramenta nos processos que efetivamente sdo conduzidos pelas
administracdes publicas é compativel com o esfor¢co que razoavelmente seria exigido do
auditor pelas proprias dimensdes do processo (na realidade, o diagrama ¢ um meio para
exatamente ampliar o alcance dos recursos de auditoria disponiveis, através de sua
capacidade de organizar a complexidade informacional em estruturas mais faceis de
manipular e interpretar).

Finalmente, a “Andlise de fluxos” representa graficamente a entidade como uma
“caixa-preta’da qual originam-se fluxos de saida (de documentos, de informagdes
eletronicas, de produtos fisicos) e a qual chegamoutros tantos fluxos de entrada de mesma
natureza. Dessa ferramenta, podemos dizer que pode e deve ser resultante de uma producao
em que se envolvem todos os interessados, ndo servindo, por outro lado, para operacdes de
reestruturacdo da informagdo nela inserida. Sua aplicagdo pode ser feita de forma
consistente a qualquer nivel de atuacdo que interesse ao auditor, que poderd também
utilizar a informagdo ja& registrada para tracar, internamente, distintos niveis para fins de
analise.

Os fluxos podem ser de qualquer natureza, o que ndo refor¢a a coeréncia entre um
critério escolhido e a dimensdo real pque pretenda medir. Em contrapartida, qualquer das

dimensdes insumo, produto e efeito pode ser captada nos fluxos, o que oferece também um

vasto potencial de vinculagdo entre variaveis de distintas dimensdes.

Esse carater aberto dos fluxos permite também a inser¢do na ferramenta de dados
relevantes sobre a interface com o cliente. Em relacdo a recursos, a analise ndo oferece
nenhuma restrigdo ou exigéncia que a impe¢am de ser empregada na exata medida das

possibilidades materiais e de tempo do auditor.

Caminante, son tus huellas
el camino y nada mas,
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caminante, no hay camino,
. 95
se hace camino al andar.

Esperamos, ao fim da jornada, ter entreaberto alguns caminhos na reflexdo conceitual,
suscitando ainda o interesse ou a curiosidade sobre o repertorio de técnicas disponiveis a
auditoria operacional e iniciando o exame critico mais apurado de algumas dessas
ferramentas. Mas jamais poderemos ignorar a tantas vezes lembrada adverténcia de que nao
ha caminhos, os caminhos s3o apenas as marcas que o caminhante faz ao andar. As marcas
que aqui deixadas terdo feito caminho se puderem ser o inicio para novos caminhantes que
aprofundem as conclusdes tedricas, estentam o exame metodoldgico a novas ferramentas e
completem a critica das técnicas aqui tratadas, a fim de que a auditoria operacional alcance
patamares mais altos de servigos prestados e de valor agregado aos esforcos de

organizagdes € governos em prol da justica e do bem-estar dos povos.
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8- NOTAS

! Paula, 1989. p. 47.
2zymler, 1998, p. 42
*Ex: F ederacdo da Russia (Pogossian, 1998, p. 63); Espanha (Hernandez & Lopez, 1996, p. 113; Fernandez-
Molina, 1996, p. 174)
* TCU, 1998A, p- V; Mas & Ramio, 1992, p. 3; Meny & Thoenig, 1992, p. 211; Valderrama, 1997, pp. 45-
70; Franco & Marra, 1995, pp. 33-39.
> Este modelo dos “trés olhos” esta detalhado em Carrion, 1996, pp. 129-131.
® La primera responsabilidad del ojo metodologico es decidir si la opcion que hacemos es la mas acertada
para, posteriormente, supervisar que todas las técnicas que se utilizan en la investigacion se adecuen al
método seleccionado - de la encuesta como técnica a la encuesta como método-. Podria darse el caso de que
el ojo técnico certificase la calidad de la muestra que se ha utilizado en una encuesta, mientras que el
metodologico cuestionara la pertinencia de haber realizado dicha encuesta. (Carrion, 1996, p. 129).
’ Carrion, 1996, p. 130
8 “O ensaio tem a ver, no entanto, com o que ha de opaco em seus objetos. Ele quer abrir o que nio cabe em
conceitos com os proprios conceitos ou aquilo que, através das contradi¢des em que se enredam, acaba
revelando que a rede de sua objetividade seria mera disposi¢do subjetiva.” Adorno, Theodor. O ensaio como
forma. apud Monteiro, 1999, p. 9
Os padrdes de auditoria fixados pelo GAO sdo acolhidos como referéncia basica pela area de auditoria
governamental e a normativa que os contém (GAO, 1993) converteu-se em classico da literatura técnica na
area publica:
Despreés de la publicacio I'any 1972 de les “Normes d’auditoria del sector public”(Government
Auditing Standards) per part del Comptroller General dels Estats Units, el Yellow Book ha estat
considerat com la biblia dels professionals de [’auditoria del sector public; aquesta consideracio
s ’ha anat refor¢ant amb I’aparicio de cada una de les edicions revisades seguents. [..]
El Yellow Book ha estat traduit a diversos idiomes i, pel que fa a la part d’auditoria de
performance, ha tingut una forta influéncia conceptual en el Tribunal de Comptes Europeu i en els
organs de control extern de sector public de molts paisos. (GAO, 1993, p. I)
" GAO, 1993, pp. 2-1/2-2
" GAO, 1993, pp. 2-3; esta posicio (economy and efficiency audits) pretende ainda abarcar uma
nomenclatura utilizada pelo NAO inglés e muito difundida, a value-for-money audit (VFM).
12 GAO, 1993, pp. 2-3; naturalmente, pode-se incluir servigos, fungdes ou entidades como objetos de
auditoria, ao lado de programas e atividades.
Y Por su parte, el control posterior, o control financiero, se caracteriza por ser un control de cardcter
integral y por aplicarse en el conjunto del Sector publico estatal. El control integral incluye como objetivos,
ademdas de la legalidad ya comentada, la verificacion de la fiabilidad de los estados financieros yel grado de
consecucion de los objetivos de la actividad asi como el coste en que se ha incurrido para ello. (Vindel,
1996, p. 29)
" El alcance del trabajo de auditoria administrativa consiste en el andlisis de las distintas dreas de trabajo
en la empresa, de las funciones que desarrollan, de las responsabilidades establecidas y de los objetivos
marcados, tanto en lo referente a la evaluacion de los mismos y su adecuacion con los objetivos generales de
la empresa, como a su cumplimiento o control operativo. (Valderrama, 1997, p. 26);
Auditoria interna ou operacional - A¢do e objetivo: Exame dos controles internos e avaliagdo da eficiéncia e
eficacia da gestdo; Finalidade: promover melhoria nos controles operacionais e na gestdo de recursos.
(Perez Junior, 1998, p. 15). No mesmo sentido, Sawyer, 1971.
" TCU, 1998A, p- 11; apenas retiramos aqui a referéncia a acdes ou entidades “publicas” ou
“governamentais”, por entender que, em nivel conceitual, inexistira diferenca em funcdo da natureza ptblica
ou privada do ente auditado.
16 INTOSAL 1995, p. 149; com as mesmas palavras, TCU, 2000, p. 107 ¢ no mesmo sentido com ligeiras
alteragdes de Iéxico, RRV, 1999, p. 29
7 INTOSALI, 1995, p. 150; a defini¢do de TCU, 2000, p. 108 ressalta que a relagdo entre os produtos e os
custos deve ser verificada “em um determinado periodo de tempo”; em RRV, 1999, p. 29, existe a mengdo a
dois tipos de eficiéncia utilizados na linguagem corrente (aquela relacionando custo e produto e a que limita-
se a verificar a relacdo pessoalempregado/produto). Também em ANAO&DoF, 1996, p. 32
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'® INTOSAL 1995, p. 149; a definicdo de TCU, 2000, p. 108, expde que o conceito independe dos custos
implicados. Esta defini¢ao ¢ criticada em RRV, 1999, p. 32, por excluir os custos dessa avalia¢do de eficécia.
No entanto, em face da existéncia do conceito de eficiéncia, entendemos adequada a utilizacdo da defini¢ao
mencionada. Claro fica, ainda, que a auditoria operacional tal como aqui definida deixa para a auditoria de
programas as consideragdes de efetividade (a relagdo entre os resultados — impactos observados- e os
objetivos — impactos esperados — de uma agdo publica, TCU, 2000, p. 107). A entidade australiana de
auditoria utiliza para a eficacia tal como aqui definida o termo “efetividade”(effectiveness), adotanto para a
efetividade no sentido aqui exposto o termo adequagdo (appropriateness) em relagdo as necessidades da
opulacdo-alvo da agdo publica (ANAO&DoF, 1996, pp. 8 e 32).
® Criteria are standards against which the adequacy of performance can be assessed. (GAO, 1992, p. 6-4)
? Evaluative criteria are the benchmarks against which findings are measured to form a view on the
performance achieved. NAO, 1993, p. 29)
2! Mautz (1976, pp. 73-74) discorre em detalhe sobre o produto final do auditor, que representa um parecer,
uma opinido, cuja diferenciacdo em relagdo as demais opinides de senso comum ¢ clara e perfeitamente
defensavel, mas que para tanto depende de um determinado processo de formacdo de opinido organizado da
forma mais rigorosa possivel.
2 Matus, 1989, pp. 107-108.
> Matus, 1989, p. 108
* Garcia, 2001, p. 17
% Matus, Carlos. Politica, Planejamento e Governo. Brasilia: IPEA, 1993. apud Garcia, 2001, p. 14
% Apud Valderrama & Cejas, 1996, p. 196.
7 Kells (1991, pag. 423) los define como: “sistemas de elementos cuantifiabes o relaciones numéricas para
medir ciertos aspectos de los inputs de las entidades publicas, de su funcionamiento y de los resultados.
(Valderrama & Cejas, 1996, p. 196 - tradugdo nossa no corpo do texto)
B NAO, 1993, p. 29
2 NAO, 1993, pp. 2-4; TCU, 2000, pp. 46-49
¥ NAO, 1993, p. 3.
3T TCU, 1998A, p. 22; NAO, 1993, p. 29
%2 TCU, 2000, pp- 46-50, com varias referéncias a normativos especificos do NAO inglés e do GAO norte-
americano; RRV, 1999 (o RRV refere-se ao “problema de auditoria” ou audit problem)
% La definicion de objetivos constituye un punto critico para la implantacion de modelos de gestion
orientados a resultados. No es suficiente su mera existencia, sino que deben reunir unos requisitos minimos
de concrecion, claridad y posibillidad de medida. (Fernandez-Molina, 1996, p.179)
% Nestes casos, 0 NAO recomenda mesmo a adogdo de um enfoque apenas descritivo para o trabalho (NAO,
1993, p. 30),
% GAO, 1992, p- 6-3; o NAO inglés tem o cuidado de prever que uma auditoria operacional do tipo
normativo podera ndo ter necessariamente a dimensdo final “causa-efeito” (item ‘d’), que pode exigir uma
analise do tipo impacto, mais longa e custosa, mas que pode ser suprida exatamente pela qualidade dos
critérios escolhidos: “Normative studies as a minimum should consider criteria and condition but where
evaluative criteria have been well developed, it may be posible to discuss results and possible explanations.”
(NAO, 1993, p. 4)

36 <«

An assessment is to be made of compliance with applicable requirements of laws and regulations when
necessary to satisfy the audit objectives.” (GAO, 1992, p. 6-9)

¥ NAO, 1993, p. 30

¥ NAO, 1993, p. 29

®Las especiales caracteristicas de la auditoria exigen la descripcion de sus notas diferenciadoras como
mejor instrumento de analisis de su concepto. Dichas notas diferenciadoras son las siguientes:

Funcion desarrollada por profesionales competentes e independientes.

De acuerdo con normas objetivas de trabajo

Consistente en el examen de la contabilidad y del sistema de control interno de la empresa

con el objetivo de emitir un informe donde se manifieste una opinion técnica sobre si dichas cuentas
anuales expresan razonablemente, en todos sus aspectos significativos, la imagen fiel del patrimonio
v de la situacion financiera de dicha entidad, asi como del resultado de sus operaciones.

de acuerdo a principios de contabilidad generalmente aceptados y a la legislacion vigente.
aplicados uniformemente respecto al ejercicio anterior. (Valderrama, 1997, pp. 21-24; grifos
nossos; tradug@o nossa no corpo do texto).
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0 Esta denominacion genérica incluye un conjunto de postulados, conceptos y normas que son aceptados
con cardacter general por los expertos de la contabilidad y por las organizaciones profesionales. Suelen ser
recopiladas y sistematizados por los organismos que regulan la actividad contable o se incluyen en los textos
legales de caracter mercantil y contable. La existencia de estos principios generales contribuye a objetivizar
la informacion contable estableciendo un conjunto de criterios homogéneos que sirven de referencia al
profesional, sobre todo, en relacion con aquellos aspectos de la practica contable en la que es necesario la
a{alicacio'n de un juicio subjetivo. (Valderrama, 1997, pp. 91; grifos nossos; tradu¢do nossa no corpo do texto)
I NBC-T-1 1, apud Franco & Marra, 1995, p. 53; grifos nossos
*2 Financial audits include financial statement and financial related audits.
a. Financial statement audits determine (1) whether the financial statements of an audited entity present
fairly the financial position, results of operations, and cash flows or changes in financial position in
accordance with generally accepted accounting principles, and (2) whether the entity has complied with
laws and regulations for those transactions and events that may have a material effect on the financial
Statements.
b. Financial related audits include determining (1) whether financial reports and related items, such as
elements, accounts, or funds are fairly presented, (2) whether financial information is presented in
accordance with established or stated criteria, and (3) whether the entity has adhered to specific financial
compliance requirements. (GAO, 1992, pp. 2-1 e 2-2; grifos nossos; tradu¢do nossa no corpo do texto)
O Comité Internacional de Padronizacio Contabil reconhece em sua Norma Internacional de
Contabilidade NIC-1(/nternational Accounting Standards Commite- IAS 1 - “Disclosure of Accounting
Policies”) o carater muitas vezes implicito dos critérios baseados nos principios contabeis:
Certos pressupostos fundamentais de Contabilidade servem de base para a elaboragdo das
demonstragoes financeiras. Normalmente, tais pressupostos ndo sdo especificamente divulgados, na
presungdo de sua aceitagdo e uso. A divulgacdo é necessdria na falta de aceitagdo e uso,
acompanhada das correspondentes justificativas. IBRACON, 1994, p. 289)

4 Garcia, 2001, p. 27

* Mautz, 1976, pp- 73-93. O capitulo aqui referenciado intitula-se exatamente “A Teoria da Prova

Auditorial”.

*® Mautz, 1976, p. 110

*"IFAC, 1998, p. 104. (grifos nossos)

48 Basicamente, ANAO&DOoF, 1996 (todo o documento); NAO, 1993, pp. 30-32; e GAO, 1992, p. 6-4.

49 ANAO&DOF, 1996, pp. 6-7.

%0 “It is good practice to: [..] involve program staff and other stakeholders in decisions on the outcomes to be

monitored and the associated performance information to be used.” ANAO&DoF, 1996, p. 29.; também

NAO, 1993, p. 30.

' “The performance information hierarchy should correspond to the break-down of objectives/outcomes by

level of responsibility and control”. ANAO&DoF, 1996, p. 29

%2 ANAO&DOF, 1996, p- 18 (descreve o atributo como “validade dos dados” ou data validity).; NAO, 1993,

P, 30; GAO, 1992, p. 6-4

* ANAO&DOF, 1996, pp. 15-16

% “Performance should be related to client expectations or requirements. The performance information

regime should include a structured approach to identifying client needs.” ANAO&DoF, 1996, p. 29

5 ANAO&DOF, 1996, p. 15; GAO, 1992, p. 6-4

%% 1 akatos & Marconi, 1991., p. 83.

°7 Freitas, 2000, pp. 105-107; Carrién, 1996, pp. 128-131; Roldan. 1996, pp. 10-14, todos com extensa
bibliografia para aprofundamento do tema.

¥ NAO, 1993, p. 8.

' NAO, 1993A, p. 26.

% El trabajo de auditoria se realiza a través de la cobertura de etapas lgicas, cada una de las cuales se
constituye como previa y necesaria para la siguiente. Dichas etapas constituyen un proceso complejo que
exige poner en prdctica un conjunto de actividades que forman una unidad, cada una de las cuales por si
mismas son imprescindibles, pero no suficientes, para obtener la evidencia necesaria (Valderrama, 1997, p.
139)

6! Também denominada “estratégia metodologica”. TCU, 2000, p. 55.

2 NAO, 1993, pp. 8 e 16 (audit techniques); Borges & Campos, s.d., p. 26; IN-DTN 16/91, item 05.07.00-1,
apud Cruz, 1997, p. 227; sdo também denominadas "métodos de coleta de dados" (TCU, 2000, p. 73) ou, no

-51-



ambito da auditoria financeiro-contabil, "procedimentos de auditoria" (Valderrama, 1997, p. 237; NBC-T-11
item 11.1.2.1, apud Perez Jr., 1998, p. 41)

% Em relagdo a esta diferenciagdo metodologia vs. ferramenta, o GAO nio endossa a visdo aqui exposta,
considerando a metodologia "o processo usado para coletar e analisar dados e para atingir conclusdes e
recomendagdes" (GAO, 1992, p. 6-4). Por outro lado, o 6rgdo superior de auditoria da Suécia trata
simplificadamente algumas metodologias classicas (survey e estudo de caso, por exemplo) como métodos de
coleta de dados (RRV, 1999, pp. 80-81). Estes dois contra-exemplos deixam claro que esta pequena digressdo
sobre a nomenclatura utilizada é necessaria, pois a pratica internacional acolhe diferentes terminologias para
os conceitos envolvidos.

% TCU,. 2000, pp. 58-73; NAO, 1993, pp. 8-10.

% TCU, 2000, p. 73; TCU, 1998; RRV, 1999, p. 81; Haguette, 1999, pp. 86-91

5 TCU, 2000, p.73; RRV, 1999, pp. 82-83; Freitas et alii, 2000, pp. 107-109

7 TCU, 2000, pp. 74-75; RRV, 1999, p. 83

% Haguette, 1999, pp. 66-78.

% Haguette, 1999, pp.79-85

7 Haguette, 1999, pp. 92-100

T RRV, 1999, p. 83; Valderrama, 1997, pp. 247-248; IN-DTN 16/91, item 05.07.00-1-"a’, apud Cruz, 1997,
p- 227; Perez Jr., 1998, p. 50; Franco & Marra, 1991, p. 233-234; Maut, 1976, pp. 99-101

2 Valderrrama, 1997, pp. 244-247; IN-DTN 16/91, item 05.07.00-1-"f", apud Cruz, 1997, p. 228; Perez Jr.,
1998, pp. 50-51; Franco & Marra, 1991, p. 226-233; Mautz, 1976, pp. 101-103

3 RRV, 1999, p. 81 e 85; Valderrama, 1997, pp. 242-244; IN-DTN 16/91, item 05.07.00-1-"c’, apud Cruz,
1997, p. 228; Perez Jr., 1998, p. 49; Franco & Marra, 1991, p. 233-235; Mut, 1976, pp. 103-105

™ Valderrama, 1997, p. 248-249; NAO, s.d.; Perez Jr., 1998, pp. 363-379; Bernstein, 1971

™ Figures in accounts are often related to one another in predictable or consistent ways. They may similarly
be related to external figures or associated non-financial information. Analytical review procedures work on
the premise that the absence of significant variations from expected relationships gives some assurance as to
the reasonableness of the amounts. Where a significant variation occurs, it may either be caused by
legitimate factors not already taken into account in determining the expected relationship, or else by
misstatement.(NAQO, s.d., p. 1); no mesmo sentido, Perez Jr., 1998, p. 363

’® Valderrama, 1997, p. 248; Perez Jr., 1998, pp. 365-369

7 Asi, por ejemplo, el tamaiio de los almacenes se relacionard con la cobertura de seguros contratada para
los mismos y con el nivel de existencias, este ultimo con el volumen de ventas, con los saldos medios en
bancos y tesoreria o con las necesidades de liquidez de la empresa (Valderrama, 1997, p. 249)

"B NAO, s.d., p. 4 (Table 1) e pp. 16-45).

" TCU, 2000A, pp. 9-10 ¢ 24-31

8 TCU, 20008, p. 7

8 TCU, 20004, pp. 17

82 TCU, 2000A, pp. 17-24

¥ Neste contexto, “produto” (outpuf) nio se confunde com “impacto” (outcome). “Produto” serd algo
concreto que a atividade, se levada a cabo, necessariamente gerara (ex: os pacientes atendidos). As
conseqiiéncias dessa produgdo (ex: uma melhora nas condigdes de saude da populagdo) sdo afetados por
inimeras outras variaveis externas ao pocesso de producdo e evidentemente nao sdo captadas pelo mapa de
produtos.

¥ TCU, 2000C, p. 7

% Este critério de ordengio baseia-se em qual atividade ¢ indispenséavel a realizagdo de outra (ou seja, qual
atividade precede logicamente a outra. A antecedéncia ou simultaneidade cronologica evidentemente ¢é
condigdo necessaria a precedéncia logica, mas nio € condicao suficiente.

® Trata-se , de fato, de um uso inteiramente similar aquele atribuido ao fluxograma no ambito do
processamento de dados: a descrigdo de uma seqiiéncia de procedimentos parcelizados, no nivel mais
fragmentado possivel, e do relacionamento 16gico entre cada parcela. Para exemplo do fluxograma, com
finalidades similares, na auditoria contabil (analise do controle interno), cf. Valderrama, 1997, pp. 206-210,
Anderson, 1971 e, especialmente, Skinner & Anderson, 1966

%7 Este ¢ um acréscimo possivel, mas ndo um contetido essencial, a bem da objetividade da representagio do
preocesso. Tanto a analise de sistemas quanto a propria auditoria operacional dispdem de recursos especificos
para incorporar o fluxo documental e/ou informacional as representacdes do processo, a exemplo do
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Diagrama de Fluxo de Dados — DFD (Martin & McClure, 1991, pp. 163-180) — ¢ do mapa de produtos,.
respectivamente.

% Mas & Ramié, 1992, pp. 131-136

# pj Pietro, 1998, p. 396. Em outros idiomas, a distingdo semantica entre o processo gerencial (organizagao
do trabalho) e o processo administrativo estrito (conjunto ordenado de documentos) reflete-se em distingéo
Iéxica: o inglés trata-os respectivamente de procedure e file; o espanhol menciona proceso e expediente.

% Apenas dois exemplos de facil acesso no mercado brasileiro: MS Project e CA Superproject.

*1 Clemente, 1998, pp. 299-300

2 Mas & Ramid, 1992, pp. 165-167

% Exatamente como ja discutimos no caso de produtos por ele facilitados, os indicadores de desempenho.

% Martin & McClure, 1991, pp. 163-180

% Machado, 1995, p. 66
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