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MODULO 3 - Execucdo da auditoria

AULA 2 - Metodologia de execucéao de auditoria

Na aula 1 revisamos as normas de execugao de auditoria e alguns
aspectos importantes da fase de planejamento. Vimos que a execugdo
¢ uma fase que retroalimenta a fase de planejamento, pois nesta fase
a matriz de planejamento pode ser alterada em fungdo de situagdes e
circunstancias nao previstas na fase anterior, mas que precisam ter um
tratamento para permitir alcancar o objetivo de auditoria definido.
Vimos também as providéncias necessdrias ao inicio da execucao de
auditoria e os comportamentos adequados do auditor no trato com o
auditado.

Durante a fase de execugdo, a equipe de auditoria deve aplicar
os procedimentos previstos na matriz de planejamento e, mediante a
utilizagdo de técnicas e da analise da documentagdo comprobatdria dos
atos de gestdo, buscar os achados de auditoria (NAT, 98).

Segundo as NAT, “O desenvolvimento dos achados ¢ o processo
mais importante de uma auditoria, pois sao eles que fundamentam as
conclusdes e as propostas de encaminhamento que serdo submetidas
ao Tribunal e, posteriormente, comunicadas aos responsaveis e demais
interessados.”(NAT, 101).

Comecando os trabalhos de campo, nos perguntamos, entao:

O que é um achado de auditoria?

O que verificar em uma auditoria?

Qual a diferenca entre indicios, evidéncias e achados?
O que é papel de trabalho?

Como registrar as informagdes obtidas?

Para responder a essas questdes, vamos compreender o processo
de desenvolvimento de um achado de auditoria e a partir dai aprofundar
nossos conhecimentos sobre os conceitos relacionados.
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Para facilitar o estudo, esta aula estd organizada da seguinte forma:

AULA 2 - Metodologia de execugido de auditoria 3
1. O processo de desenvolvimento de um achado de auditoria 5
2. Achado 7

2.1. Requisitos basicos 7
2.2. Atributos 8

2.3. Achado positivo 8
3. Matriz de achados 10

4. Situac¢do encontrada (condi¢io) 11

5. Critério de auditoria 12

6. Evidéncias 14

6.1. Indicio x Evidéncia 14

6.2. Atributos das evidéncias 17

6.3. Classifica¢do das evidéncias 19

6.4. Provando a inexisténcia de um documento obrigatério 22
6.5. Tipo de evidéncia e técnica mais utilizada 23
7. Causa 24

8. Efeitos reais ou potenciais (consequéncia) 27

8.1. Efeito real x efeito potencial =~ 27

9. Propostas de encaminhamento 29

9.1. Beneficio das propostas de encaminhamento 30
10. Matriz de responsabiliza¢ao 32

11. Papéis de trabalho 35

11.1. Finalidades 37

11.2. Classificagdo 37

11.3. Atributos 38

11.4. Organiza¢ao39

12. Informatiza¢io do trabalho de auditoria 40

Sintese 44

Referéncias 47
Ao final desta aula, esperamos que vocé tenha condigoes de:

« compreender o processo de desenvolvimento de um achado de
auditoria;

o descrever os requisitos e atributos de um achado de auditoria;

 diferenciar indicios e evidéncias;

o descrever os requisitos e tipos de evidéncias;

o descrever as finalidades e atributos dos papéis de trabalho;

o identificar possibilidades e potencialidades da utilizacao de
softwares na atividade de auditoria.

Pronto para comegar? Entao, vamos!
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1. O processo de desenvolvimento de um achado

de auditoria

Na fase de planejamento, ao elaborar a matriz de planejamento, a
equipe de auditoria faz um brainstorming do que pode ser encontrado.

Por exemplo, ao avaliar se uma licitagio foi dispensada
indevidamente, estabelecemos na matriz de planejamento:

« questdo de auditoria: as dispensas de licitagdo foram realizadas
com observancia as hipoteses previstas no art. 24 da Lei n°

8.666/937?

o possivel achado: dispensa de licitagio sem observancia dos

critérios legais.

Essa e as demais questdes estabelecidas na matriz de planejamento
nortearao a realiza¢ao dos trabalhos de campo.

Na execucao da auditoria, existe uma sequéncia para o achado se

confirmar:

PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO

DO ACHADO DE AUDITORIA

As leis, normas

e principios
estabelecem o que
deve ser feito, ou
como deveria ser
feito. Sdo os critérios
de auditoria.

Critério de

deveria ser.

Analisando Situacdo
0 processo encontrada
administrativo a

-0 queé.

na area auditada,
vamos encontrar
algo concreto, a
situacao encontrada
ou condigdo: o que é,
como foi realizado.

auditoria - o que

CONTINUANDO O EXEMPLO

Critério: o § 1o do art. 32 da Lei n? 8.666/93
estabelece que é vedado aos agentes publicos:
“I - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos
de convocagdo, cldusulas ou condigdes que
comprometam, restrinjam ou frustrem o seu
cardter competitivo e estabelecam preferéncias
ou distingdes em razdo da naturalidade, da sede
ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra
circunstdncia impertinente ou irrelevante para o
especifico objeto do contrato.”

Situacdo encontrada: o edital de licitacao
estabeleceu que teriam preferéncia no certame
as empresas que estivessem sediadas a até
200km do local da prestacao do servigo,
condigido esta injustificada e que resultou

na limitacdo indevida da competicdo e no
estabelecimento de critério que beneficiou
irregularmente a empresa contratada.

e

Achado: é a des-
coberta feita pelo
auditor que carac-
teriza, como regra
geral, improprieda-
des e irregularida-
des praticadas pelos
agentes da unidade
auditada.

Critério: é a norma
ou o padrao adota-
do, por intermédio
do qual o auditor
mede ou valora a
condicao.

Situacdo encontra-
da (condicdo): é a
situacao existente,
determinada e do-
cumentada durante
os trabalhos de
auditoria.
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PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO

DO ACHADO DE AUDITORIA

Da comparagao
entre essas duas
dimensdes surge o
achado de auditora,
um discrepancia
entre o que deveria
ser e o que de

fato aconteceu,

o que deve ser
demonstrado com as
evidéncias.

Precisamos, entdo,
investigar as causas
e os efeitos do
achado de auditoria.

Devemos elaborar

as propostas de
encaminhamento,
ou seja, as medidas
propostas com vistas
a corrigir ou evitar
nova ocorréncia do
achado de auditoria.

Por fim, é muito
importante estimar
o beneficio obtido
pela Administragdo
com aquela medida
proposta.

[6]

Achado - decorre
da comparagdo de
“o que é”, com “o
que deveria ser”,
comprovado por
evidéncias.

!

Determinar as
causas e os efeitos
do achado

Desenvolver as
conclusoes e as
propostas de
encaminhamento

!

Estimar o beneficio
das propostas de
encaminhamento
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CONTINUANDO O EXEMPLO

Achado: contratagdo irregular de empresa para
prestacdo de servigco, uma vez que a licitacao
estabeleceu condi¢ao que violou o inc. I do

§ 12 do art. 32 da Lei n? 8.666/93 (distingdo
injustificada das licitantes em fun¢do de sua
localizagdo geografica).

Evidéncias: edital da licitagdo e contrato
celebrado.

Causas: nio é factivel supor que o auditor
consiga comprovar que a causa do achado foi
uma atitude deliberada do gestor no sentido
de beneficiar a empresa contratada (ma fé).
Portanto, o mais provavel é que a causa € a
alegada pelos responsaveis, razdes de ordem
técnica, para a exigéncia editalicia ou falhas de
controles internos.

Efeitos: o resultado concreto é, em primeiro
lugar, o prejuizo provocado as demais
potenciais empresas fornecedoras, que nao
puderam participar da licitagdo; além disso, a
depender das condi¢des de contratagao, pode
ter havido prejuizo para a administracdo em
duas dimensdes: i) se os precos contratados
estiverem acima dos de mercado e ii) se a
qualidade do servico prestado ficou a desejar.

Propostas de encaminhamento: No exemplo
dado, as propostas cabiveis dependerio, como
sempre, das circunstancias em que se deram

a contratacdo e das consequéncias do achado.
Assim, poderao variar desde uma determinagao
corretiva, até um proposta de audiéncia para
fins de aplicacdo de san¢do, ou mesmo, se
houver débito quantificavel, uma citagdo dos
responsaveis para recomposicao do erario, em
funcdo dos prejuizos apurados.

Beneficio das propostas de
encaminhamento: Mais uma vez, a depender,
dos efeitos, poderemos ter como beneficio:
melhoria dos procedimentos licitatérios futuros,
e, se for o caso, beneficios financeiros com o
ingresso, no Tesouro Nacional, dos valores
decorrentes das multas e débitos imputados.

Y

Evidéncia: é o elemento
comprobatério dos
achados de auditoria.

Causa: é a razao pela
qual a condicao ocorreu.

Efeito (consequéncia):
€ o resultado, adverso
ou nao, da situacao
encontrada.

Propostas de
encaminhamento: é o
conjunto de propostas
da equipe de auditoria
com o intuito de corrigira
as irregularidades
detectadas, recompor
os danos ao erario e
divulgar boas praticas
administrativas
encontradas.

Beneficios das propostas
de encaminhamento: ¢ a
estimativa dos beneficios
advindos do trabalho de
auditoria.Esses conceitos
serao melhor explorados
a seguir.



2. Achado

A fase de execucdo da auditoria governamental é marcada como
o principal momento em que, como consequéncia da aplicagdo dos
procedimentos de auditoria, da utilizacao das técnicas e da analise da
documentagdo comprobatdria dos atos de gestao, sao obtidos os achados
de auditoria.

Os achados sdao descobertas feitas pelos auditores que caracterizam,
como regra geral, impropriedades e irregularidades praticadas pelos
agentes da unidade auditada.

Embora ndo se possa afirmar que uma auditoria é fracassada
quando a equipe ndo consegue encontrar achados, a verdade é que os
achados dao mais significancia aos resultados do trabalho de auditoria.
Isso porque as propostas de melhoria de procedimentos administrativos,
de controles internos etc., serdo formuladas como consequéncia dos
achados obtidos. Além do mais, é a partir da perfeita caracterizagdo
dos achados de auditoria que se procedera a investigacdo sobre as
responsabilidades dos agentes publicos ou privados que deram causa a
discrepancia observada. Portanto, podemos dizer que nao existe trabalho
de auditoria com consequéncia, sem achado.

2.1. Requisitos basicos

O achado de auditoria deve atender, necessariamente, aos seguintes
requisitos basicos (NAT, 102):

» Relevancia: o achado de auditoria deve ser relevante para os
objetivos da auditoria, pois, na Administragao Publica, é
dificil que o gestor ndo descumpra uma das multiplas regras e
normas que ele tem que seguir. Fundamentalmente, a equipe de
auditoria tem que se focar em achados relevantes, em questoes
que tenham consequéncias, que sejam graves, e nao sejam
falhas meramente formais, sem impacto ou efeito concreto na
area, processo ou contrato auditado;

« Fundamenta¢aoem evidéncias: paraumachado ser considerado
robusto, devemos comprova-lo com evidéncias, documentagao
probatéria de que a situagdo descrita realmente ocorreu.
Costumamos dizer que nao ha achado sem evidéncia e nao ha
evidéncia sem achado;

Médulo 3 - Execucao da Auditoria - Aula 2
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N

Achados positivos:

sdo as boas praticas de
gestao identificadas ao
longo do trabalho de

[81]

auditoria.

« Objetividade: o achado tem que ser apresentado de forma
objetiva para que, com a sua leitura, todos cheguem a mesma
conclusio;

o Darrespaldo as propostas de encaminhamento dele resultantes;

« Consisténcia: tem que ter a consisténcia metodoldgica de todos
os atributos de modo a mostrar-se convincente a quem nao
participou da auditoria.

2.2. Atributos

O achado de auditoria deve ser desenvolvido contemplando, no
minimo, os cinco atributos a seguir, que o caracterizam (NAT, 103):

1. Situagdo encontrada (ou condigdo);

2. Critério de auditoria;

3. Causa;

4. EFEfeitos reais e potenciais (ou consequéncia);
5. Evidéncias.

Esses atributos serdo explicitados nos topicos seguintes, logo apds
explicarmos a matriz de achados, papel de trabalho utilizado no Tribunal
para estruturar o desenvolvimento dos achados.

2.3. Achado positivo

Como dito anteriormente, a regra geral ¢ que o achado de auditoria
seja caracterizado como um ato praticado em desconformidade com
determinado padrao, norma ouindicador, revelando um comportamento
reprovavel do gestor da area fiscalizada. Contudo, é também possivel
que, como resultado dos exames empreendidos, sejam identificadas boas
praticas de gestao, que possam servir de modelo e inspira¢do para outros
setores da Administragdo. Para tanto, cabe ao 6rgao de auditoria dar a
devida divulgagdo dessas praticas junto aqueles que possam ou devam
nelas se mirarem. A essa ocorréncia da-se o nome de “achado positivo”.

Auditoria Governamental



Essas boas praticas somente devem ser relatadas apenas quando:

Atencéo! e ndo constituam apenas cumprimento do dever

legal. O cumprimento da norma é o que se espera
do gestor publico. O achado positivo ¢ algo que o
gestor publico fez além de suas obrigagdes.

« sejam significativas, inovadoras e efetivas. Vamos
pensar em achado positivo como algo criativo,
inédito, que agrega valor ao mundo administrativo,
uma pratica relevante, que tenha capacidade de
mudar umassituagao, de melhorar um procedimento,
um resultado;

o possam ser registradas como propostas de
encaminhamento para que sejam adotadas como
exemplo por outros 6rgaos e setores. A finalidade
do achado positivo ndo ¢é elogiar o gestor publico,
mas divulgar aquela pratica para que seu alcance
seja potencializado.

Sugere-se um cuidado especial ao reportar-se os achados positivos,
uma vez que esses ndo devem servir para enfraquecer, ou relativizar, os
achados negativos. Em outras palavras, a presenga de boas praticas nao
é suficiente para justificar o descumprimento de principios e normas aos
quais estdo submetidos os gestores do 6rgao auditado.

Médulo 3 - Execucédo da Auditoria - Aula 2
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O anexo Il aos Padrées
de Auditoria de Con-
formidade traz o mode-
lo da matriz de achados
e orienta a equipe de

Descricao
do achado

3. Matriz de achados

A matriz de achados é o principal papel de trabalho da fase de
execucdo da auditoria. E o instrumento no qual serd langada a esséncia
dos resultados da fiscalizagdo. Sua utilizagdo permitira que qualquer
pessoa que revise o trabalho, tenha a exata no¢ao do que foi constatado
e do que se propde com vistas a sanear as ocorréncias verificadas e,
quando for o caso, responsabilizar quem lhes deu causa.

Causa  Efeito Encami-

Critério Evidéncia

Situagao

Objetos
encon- nhamento

trada

auditoria quanto ao seu

A2

preenchimento.
Recomenda-se a leitura

An

deste material, dispo-
nivel na Biblioteca do
curso.

Fiscalis Execugdo é um
sistema corporativo do
TCU que registra todas

as etapas do processo
de auditoria, para efeito
de sua execucao e com
finalidade gerencial.

Recomenda-se a leitura

deste material, disponivel
na Biblioteca do curso.

[10]

A utilizagdo da matriz de achados tem os mesmos beneficios da
utilizagdo da matriz de planejamento quanto a garantia da observancia
dos requisitos metodoldgicos intrinsecos a este aspecto da fiscalizagao.
Mas além disso, a matriz de achados constitui a esséncia do que vird a
ser o produto final do trabalho: o relatério de auditoria.

Isso significa dizer que, ao preencher a matriz, o auditor ja tera,
em muito, adiantada a tarefa de elaboracdo do relatdrio, uma vez que
os elementos fundamentais para a conclusiao do trabalho estarao ali
representados. E possivel, inclusive, como hoje vivenciamos no TCU
com o moédulo Fiscalis Execu¢do, a emissiao automatica do relatorio
de auditoria, por sistema informatizado, a partir da matriz de achados
devidamente elaborada. A informatizacdo dos trabalhos de auditoria é
um assunto que sera mais bem explorado a frente.

O preenchimento da matriz, antes da redacao do relatdrio, facilita
a elaboragdo e a discussdo do trabalho com o superior. Ela nos conduz,
nos orienta na elabora¢do do relatério de auditoria e, portanto, nos da
uma visdo completa do que foi detectado, constatado. A matriz evidencia
todos os achados e os encaminhamentos propostos pela equipe. Assim,
o gestor, o supervisor da auditoria, ou o titular da unidade de auditoria
nao terao surpresas ao ler o relatorio de auditoria.

Se ndo quiser correr o risco de falhar na composicdo correta de seu
processo de auditoria, o auditor governamental deve utilizar-se desse
instrumento importante, ndo-oneroso e extremamente benéfico para o
sucesso-do seu trabalho.

Auditoria Governamental




4. Situacao encontrada (condicao)

A situagao encontrada, primeiro atributo do achado de auditoria
(NAT, 103, I), é a condi¢do (o que é: o que ocorreu ou estd ocorrendo)
a descri¢do da situacdo existente e documentada durante os trabalhos
de campo devidamente apoiada por evidéncias de auditoria. Consiste
no relato do fato em si, ou seja, do ato ou fato administrativo que deu
ensejo a sua caracteriza¢do como achado de auditoria. Deve contemplar
o periodo de ocorréncia.

A situagio encontrada, portanto, traduzira o grau de atingimento
dos requisitos estabelecidos nos critérios de auditoria.

Veremos dois exemplos de descricao da situagdo encontrada:

Exemplo 1: Pagamento cumulativo, em 3/11/2000, da gratificagao
adicional pelo desempenho de fun¢do (GDAF), da gratificagdo de
representacdo de gabinete (GRG) e dos quintos decorrentes, relativo aos
meses de setembro e outubro do ano 2009, aos servidores indicados no
documento de fls 25/34, gerando gasto irregular de R$ 150.000,00 (cento
e cinquenta mil reais).

Exemplo 2: Aquisi¢do de equipamentos de informatica, nos meses
abril e maio de 2010, com licitacao dispensada com base no artigo 24,
inciso IV, da Lei n° 8.666/93, no valor total de R$ 350.000,00 (trezentos
e cinquenta mil reais), pago sem preencher os requisitos de situagdo
emergencial.

Médulo 3 - Execucao da Auditoria - Aula 2
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5. Critério de auditoria

O critério, segundo atributo do achado de auditoria, é a norma
ou padrao adotado, por intermédio do qual o auditor mede ou valora a
condigdo. Configura o parametro que baliza, impde, a conduta do gestor.

Segundo as NAT, 103, II, critério de auditoria é:

0 “referencial que indica o estado requerido ou desejado ou a
expectativa em relacdo a uma situaciao objeto de auditoria, reflete
como deveria ser a gestdo, provendo o contexto para compreensio
dos achados e avaliagdo das evidéncias. Trata-se da legislacao,
dos regulamentos, das clausulas contratuais, de convénios e de
outros ajustes, das normas, da jurisprudéncia, do entendimento
doutrinario ou ainda, no caso de auditorias operacionais, dos
referenciais aceitos e/ou tecnicamente validados para o objeto sob
analise, como padrdes e boas praticas, que o auditor compara com a
situacdo encontrada.”

Na Administra¢dao Publica sabemos que o administrador publico
sO pode fazer o que a lei o autoriza. Como estamos tratando de achado
de auditoria em auditoria governamental, na maioria dos casos estamos
tratando de critérios legais, ou seja, as constatagdes sinalizam o
descumprimento de uma norma legal a que todo administrador publico
esta sujeito. O critério de legalidade, como se vera a seguir, ¢ mais amplo
do que se pode, em principio, deduzir.

Portanto, geralmente o critério sera uma lei, uma norma, desde a de
maior hierarquia, a Constituicdo Federal, até os regulamentos e normas
internas, abrangendo, portanto, as leis complementares e ordindrias,
decretos, instru¢oes normativas, portarias, etc. Isto signiﬁca que o termo
legalidade deve ser interpretado de forma mais extensiva do que apenas o
confronto direto com disposi¢des de leis. As disposi¢des infralegais, como
regulamentos e demais atos normativos, que sio instrumentos executivos
da administracao, também sao critérios para avaliagdo dos atos de gestdo.

O critério sera tdo mais robusto, quanto mais elevada seja a posicao
hierarquica da norma utilizada, ou seja, a Constitui¢ao Federal é o mais
nobre dos critérios, seguida, na sequéncia, pelas Leis Complementares,
Leis Ordinarias, Medidas Provisorias, Decretos, Instru¢des Normativas,
Portarias, e assim por diante.

Mas nem sempre conseguiremos adotar uma lei como critério,
porque a lei pode ndo ser muito clara ou ndo tratar de aspectos muito
especificos. Podem ser considerados critérios:

Auditoria Governamental



o Jurisprudéncia dos Tribunais Superiores;

« Projetos, por exemplo, os projetos basico e executivo de uma
obra é critério em uma auditoria de obras porque detalha o que
deve ser feito, cumprido pelo gestor ;

e Planos;
o Editais;

« Contratos, por exemplo, se o gestor praticou um ato ou executou
um contrato de forma diferente do que estava previsto no
contrato, esse contrato, suas clausulas e regras sera usado como
critério para especificar a irregularidade do ato administrativo;

« Acordos, convénios, termos de parceira, contratos de repasse;

o Orientagcdes de orgdos superiores e normatizadores, por
exemplo, resolugdes dos Conselhos Nacionais e Regionais de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CONFEA e CREAs),
que exigem uma determinada conduta do gestor;

« Padroes e indicadores, por exemplo, o governo federal em um
programa de vacinagdo estabelece como meta a vacinagdo de
90% da populacdo abaixo de 5 anos. Essa meta é estabelecida
baseada em um padrao internacional médico para promover
a imuniza¢ao da populagdo. Em uma auditoria operacional,
verifica-se que o municipio de Itajai do Norte, no Amazonas, nao
atingiu a meta. Nesse exemplo, o critério é a meta do governo
federal. Nao existe uma lei determinando que a Secretaria de
Saide daquele municipio deva vacinar todas as criangas abaixo
de 5 anos. A meta do programa de vacinagao ¢ o critério.

Ainda assim havera situagdes em que ndo conseguiremos enquadrar
a conduta em nenhum desses tipos de critérios.
O Tribunal de Contas
Adicaé,sabendoqueacondutaéirregular, tentetratd- da Unido enquadrou
la como uma infringéncia a principios da Administracdo um Ministro de Estado
Publica. Em nome dos principios constitucionais e com base em Principio
legais norteadores da gestao publica, é sempre possivel Constitucional. Assista o
enquadrar um ato irregular, cuja conduta ndo é prevista Video 1 - Critério -
em dispositivos legais especificos. Promocao pessoal no
AVEC.
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6. Evidéncias

6.1. Indicio x Evidéncia

Os 0rgaos de controle se valem muito das noticias de imprensa, e
por sua vez a imprensa se vale muito das conclusdes, dos relatdrios,
dos achados dos drgaos de controle.

Qual é a principal diferenca entre as informacoes

da imprensa e dos orgaos de controle?

Fundamentalmente, os jornais, revistas, emissoras de televisao se
caracterizam pela revelacdo de fatos sem a obrigatoriedade de provar o
que dizem, de dizer a fonte ou revelar quem forneceu a informacgao. A
imprensa da a noticia, revela o fato, atribuem responsabilidades, mas
nao tem a obrigacao de provar. Mais do que isso, a imprensa ¢ garantido
o direito do sigilo da fonte. A rigor, na maioria dos casos, os 6rgaos de
imprensa, ao divulgar suas versoes dos fatos, dispdem apenas de indicios.

Isso ¢ incabivel no trabalho de auditoria.

A atividade de auditoria governamental, como sabemos, é,
essencialmente, o exercicio, pelo auditor, de juizo de valor acerca da
validade ou corregao de registros, atos e fatos administrativos. Assim
sendo, ao concluir seu trabalho, o auditor emite uma opinido sobre
a regularidade das operagdes examinadas, no caso de auditorias de
conformidade, ou quanto a seus resultados (performance), hipétese das
auditorias operacionais ou de desempenho.

O fato é que, independentemente dos objetivos ou modalidades
da fiscalizacao, as suas conclusdes (ou “julgamentos”) terdo o poder de,
entre outros: i) afetar pessoas (dirigentes e servidores) do 6rgao auditado,
atribuindo-lhes responsabilidades pelos achados; ii) dimensionar ou
quantificar danos ao erario e exigir sua restituicdo de quem lhes tenha
dado causa; iii) alterar planos, normas e procedimentos da administracao;
iv) modificar a estrutura organizacional do ente auditado; v) provocar a
revisdao ou rediscussao de politicas publicas e diretrizes governamentais.

Como se percebe, consequéncias extremamente significativas
na vida de cidadios e de instituicdes. E principalmente por isso que a
opinido dos auditores deve estar embasada em elementos que permitam a
qualquer leitor chegar as mesmas conclusdes da equipe. Além dos demais
requisitos metodologicos de um trabalho de auditoria, isso sera garantido,
em especial, pela correta documentagdo dos achados de auditoria, o que
se faz pelo acumulo das evidéncias.
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O profissional de auditoria ndo s6 tem que expor sua conclusao,
como deve mostrar em que ele se baseou e em que fontes ela se
fundamentou. O auditor tem que dar sustentagdo fatica ao trabalho com
base em documentos e provas.

Portanto, podemos dizer que a imprensa trabalha com indicios e os
6rgaos de controle trabalham com evidéncias.

Indicios sdo vestigios ou indica¢des de discrepancias entre um ato
praticado (ou situagdo encontrada) e um critério (lei, norma, padrao
etc.), ainda nao investigados a fundo ou ainda nao suportados em
documentagdo idonea e suficiente para transforma-los em achados de
auditoria.

Evidéncias consistem no conjunto probatdrio (provas) dos achados
de auditoria, que servem de base para a sustenta¢do das conclusoes e
para a formulagdo das propostas de encaminhamento, ou seja, das
medidas que serdo sugeridas para incrementar o desempenho da area
ou programa auditado, para corrigir ou prevenir as ndo conformidades
detectadas e para a responsabilizagdo dos agentes que lhes deram causa.

Observe que tanto os indicios como as evidéncias dao conta de
discrepéncias entre uma situagdo encontrada e um critério. Mas o indicio
¢ a situagdo que ainda ndo foi devidamente investigada, documentada
ou comprovada e que, portanto, como regra, ndo serve para que sejam
determinadas medidas corretivas ou para a imposi¢ao de uma sangao.

No inicio (ou mesmo no decorrer) da trajetdria de tentativas de
obten¢ao de documentos que efetivamente comprovem um achado de
auditoria, o auditor pode deparar-se com uma situagdo em que apenas
suspeitas ou pistas sdo levantadas. Em outras palavras, os elementos
disponiveis indicam a possivel ocorréncia da ndo conformidade, mas
nao o suficiente para comprova-la. Nesse caso, estaremos falando de
indicios e, em regra, nao de evidéncias.

Em geral, atos de gestdo para os quais ha apenas indicio isolado de
sua existéncia ou autoria, por si s0, ndo tém forga para caracterizar um
achado de auditoria.

No entanto, um conjunto robusto de indicios e nao apenas
um unico deles, que permita a formacgao de juizo de uma operagdo, a
partir dos elementos de convicgdo que o integram, tem sido admitido
no Direito Administrativo e na jurisprudéncia como um meio de prova
indireto. As decisdes dos tribunais superiores tém considerado valida,
em determinadas circunstancias, a utilizagdo de “prova indiciaria’,
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especialmente nas esferas penal e administrativa. No Tribunal de Contas
da Unido, igualmente, a tese tem sido acolhida.

Ao referir-se a possibilidade em comento, o Ministro Guilherme
Palmeira, no voto condutor do Acdrdao n° 630/2006-Plenério, assim se
manifestou:

( )
Voto condutor do Acdordao n° 630/2006 - Plenario

“Com efeito, quanto a suposta ilegalidade da declaragao
de inidoneidade com base em indicios, entendo, desde logo,
pela improcedéncia do argumento apresentado pela empresa
recorrente. Hd muito a prova indicidria é aceita pela melhor
jurisprudéncia patria e pela mais balizada doutrina como
fundamento de eventual apenacio de responsaveis por crimes
ou ilicitos praticados.

Reproduzo aqui excerto da Declarac¢do de Voto proferida pelo
eminente Ministro Benjamin Zymler no ambito do processo TC
008.291/1999-3, em que demonstra ser plenamente admissivel
a prova por meio indicidrio, bem assim da possibilidade de sua
aplicacao no ambito desta Corte de Contas:

“Indicio é meio de prova amplamente utilizado em
nosso Pais, tanto no processo penal - com expressa
previsio no art. 239 do Cddigo de Processo Penal -
quanto no processo civil - neste caso, em decorréncia de
construgdo jurisprudencial, tendo por fulcro o art. 332
do Codigo de Processo Civil, bem assim o art. 136 do
Codigo Civil.

Indicio é meio de prova indireto. E uma circunstancia
certa, da qual se pode extrair, por construgdo légica, uma
conclusédo do fato que se pretende provar.

(...)

As situagoes que envolvem desvio de recursos publicos,
nas quais evidentemente ocorre o que se costuma
denominar ‘trifico de influéncia, as provas utilizadas
sdo, freqlientemente, indiciarias. No mais das vezes, nao
¢ possivel estabelecer um nexo direto entre a atuagdo do
gestor e o desvio de recursos - a menos que se logre obter
a quebra do sigilo bancario e telefonico. Ainda assim,
as provas continuariam a ser indicios - mais robustos, é
verdade, mas ainda assim indicios. Mas nao ha outros
meios. Nesse tipo de irregularidade nao ha recibos,
autorizagoes escritas, etc.”

\_ J
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Do reproduzido acima, é possivel inferir ainda que, em
relacdo a determinados crimes ou ilicitos, como no caso
o conluio entre licitantes, existe razao tanto logica quanto
pratica para utiliza¢ao dos indicios como elemento de prova.
E que ndo se poderia esperar que da consecuc¢do da conduta
reprovavel existisse um documento formal, um “recibo’,
atestando que as licitantes combinaram pre¢os ou mesmo
lotearam o objeto da licitagdo. Em verdade, o que se observa
na maioria das vezes é a concretizacao de pactos informais
e escusos que somente através da quebra do sigilo bancario
e telefonico poderiam ser confirmados. Alids, isso foi bem
salientado pelo Relator a quo:

“Entendo que prova inequivoca de conluio entre
licitantes ¢ algo extremamente dificil de ser obtido, uma
vez que, quando ‘acertos’ desse tipo ocorrem, ndo se
faz, por 6bvio, qualquer tipo de registro escrito. Uma
outra forma de comprova¢iao seria a escuta telefonica,
procedimento que ndo é utilizado nas atividades deste
Tribunal. Assim, possivelmente, se o Tribunal sé fosse
declarar a inidoneidade de empresas a partir de ‘provas
inquestionaveis, como defende o Analista, o art. 46 se
tornaria praticamente ‘letra morta”

Eis, assim, a justificativa para utilizacdo da prova indicidria.

. J

Como se percebe, entdo, devemos admitir que,
em determinadas circunstancias, os indicios podem vir
a substituir as evidéncias, ou nelas se transformarem.
Contudo, o auditor deve ter cautela ao adotar esse
caminho, optando por ele apenas quando esgotadas as
possibilidades de obtengdo da “evidéncia pura’, indiscutivel

e indestrutivel.

6.2. Atributos das evidéncias
E o que pode ser aceito como evidéncia?
Vimos que um dos requisitos dos achados de auditoria é a sua
relevancia. A evidéncia é a comprovagao dos achados. Nem tudo que o
auditor coleta, solicita ou analisa gera um achado de auditoria. Portanto,
toda documenta¢ao que ndo é comprobatdria de um achado de auditoria
nao ¢é evidéncia.
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Por exemplo: um contrato foi analisado e ndo foram identificadas
impropriedades ou irregularidades. Esse contrato, se for relevante, pode
e até vir a ser um papel de trabalho, mas ndo é uma evidéncia.

Papéis de trabalho: Para que possam ser aceitas, as evidéncias devem possuir os
sao documentos, atributos estabelecidos nas NAT, 108, I a IV: validade, confiabilidade,
apontamentos, relevancia e suficiéncia, explicados a seguir:

informacodes e provas
reunidas pelo auditor que o

subsidiam e evidenciam

o trabalho executado e

fundamentam sua opiniao.

Esse assunto sera abordado

a frente.

[ 18] Auditoria Governamental

Suficiéncia: devemos juntar ao relatdrio todos os elementos
que comprovem o achado de auditoria, de modo a permitir que
terceiros cheguem as conclusdes da equipe. O leitor, o érgao que
deliberara sobre a auditoria, deve receber todas as informacoes
necessarias para formar juizo acerca da regularidade ou nao do ato
administrativo examinado. Suficiéncia nao significa abundancia.
Devemos evitar a acumulagio indiscriminada de papéis, juntando
apenas aqueles necessarios a confirmagao dos achados. Se por um
lado nao ha achado sem evidéncias, ndo deve haver documentacao
no processo que nao seja comprobatoria de pelo menos um achado.
As vezes temos duvidas do que agregar ao processo e juntar como
evidéncia. Além disso, sdo famosos os casos em que os auditores
pedem copias de processos licitatérios e de documentos que
comprovam determinados tipos de operagdes sem ter ideia do
volume que irdo receber. A dica é ter bom senso na juntada desses
papéis e principalmente na solicitacdo de papéis, de informacgdes,
de documentos ao drgao auditado;

Relevancia: a evidéncia é relevante se for relacionada de forma
clara e logica aos critérios e objetivos da auditoria, isto ¢,
pertinentes ao tema e diretamente relacionadas com o achado.
A documentagido comprobatoria de operagdes, atos e contratos
examinados para os quais ndo se tenha achado de auditoria, nao
deve ser anexada ao processo, assim como aqueles elementos
que, embora coligidos pela equipe no decorrer do trabalho, nao
guardem correlagdo com a drea e o objeto auditado;

Validade e confiabilidade: essas caracteristicas tém relagdo

com trés aspectos especificos:

1. Autenticidade: os documentos identificados como
evidéncia tém que ter uma validade intrinseca. Nao
podemos considerar documentos sobre os quais tenhamos
suspeitas de falsificacido. Os documentos devem ser
originais ou autenticados, quando em cdpia os originais
forem passiveis de adulteracdo. E preciso bom senso, pois
ndo precisamos pedir copia autenticada de absolutamente
tudo que obtivermos em campo;



2. Confiabilidade: este aspecto esta relacionado a validade da
fonte. Por exemplo: uma ordem bancaria extraida do SIAFI é
confiavel, pois o SIAFI ¢ um sistema largamente utilizado na
Administra¢ao Publica, adotado como modelo para varios
paises. Por outro lado, um documento que extraido de um
sistema interno do 6rgao auditado ¢ uma evidéncia fragil,
pois esse sistema nao tem uma confiabilidade reconhecida
externamente pelo 6rgao de controle ou pela Administragao
Publica como um todo. Nao temos controle sobre as regras
de seguranca, atualizagao e confiabilidade das informagoes
nesse tipo de sistemas;

3. Exatidao da fonte: a fonte de onde obtive a informagédo nao
pode ser presumida. A fonte deve ser concreta, informada
e declarada.

6.3. Classificacao das evidéncias

As evidéncias sao classificadas em cinco categorias basicas:

fisica;
documental;
testemunhal; e
analitica.

6.3.1. Evidéncia fisica

As evidéncias fisicas sdo objetos e materiais que podem ser
visualizados e tocados. Sao objetos que provam determinada constatacéo.

Podem ser obtidas por inspecdo, indagacdo escrita (solicitacao
formal), observacao direta, etc. Devem ser documentadas. Sao exemplos:

Fotografia: uma fotografia é uma evidéncia considerada valida
para uma auditoria de obras. No entanto, é preciso ter muito
cuidado ao incluir fotografias no processo, especialmente
identificando sua fonte ou origem. Com os softwares de
tratamento e manipulagdo de imagens atualmente disponiveis
podemos ser enganados se utilizarmos fotografias de terceiros,
caso tenham sido adulteradas com o uso de tais recursos.
Preferencialmente, o auditor tem que, ele préprio, fazer as
fotografias, em vez de receber fotografias fornecidas pelo
gestor.

O Tribunal de Contas da
Unidao uma amostra de
capa de caixa d "agua
como evidéncia em

um recente processo.
Assista o Video 2 -
Evidéncia fisica - Capas
de caixa d "agua no
Ambiente virtual de
educagdo corporativa
(AVEC/TCU)..
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o Amostras de bens adquiridos pela Administra¢ao Publica. As
amostras fisicas s6 tem valor nesta condi¢do. Em outras palavras,
nao podemos substituir uma amostra fisica por uma foto desta
amostra, ou por um arquivo desta amostra digitalizada. Isto
¢ um desafio para os 6rgaos de controle, que trabalham cada
vez mais com processos eletronicos. A amostra fisica, para ter
valor, ndo pode ser reduzida a um arquivo eletronico.

6.3.2. Evidéncia documental

A evidéncia documental é o tipo mais comum de evidéncia. Sdo os
documentos internos e externos a organiza¢do auditada, como oficios,
cartas, memorandos, ordens bancdrias que comprovam as operagdes.
Por exemplo: um documento da Receita Federal que demonstra que
determinada empresa contratada ndo estd em dia com o pagamento
dos tributos ¢ um documento externo que comprova que a empresa nao
poderia ter sido contratada.

Na Administra¢ao Publica, que tem por principio a legalidade,
e na qual os atos sdo realizados com base em documentos oficiais, é
praticamente impossivel que um trabalho de auditoria governamental
ndo traga uma evidéncia documental.

As evidéncias documentais tanto podem ser extraidas de registros
documentais internos ou externos a entidade, bem como, mais comum
nos dias atuais, em registros eletronicos. Neste ultimo caso, denominadas
evidéncias eletronicas.

As evidéncias eletronicas sdo informagdes produzidas ou mantidas
em meio eletrénico. Sdo bancos de dados, planilhas, softwares, enfim,
quaisquer informagoes baseadas em tecnologia da informa¢ao ou em
base de dados eletronicos que possam ser referenciados no processo ou
mesmo juntados. Sao exemplos: um CD com planilhas ou uma referéncia
ao SIAFI.

A evidéncia eletronica pode ser transformada em evidéncia
documental tipica, por exemplo, imprimindo-se notas de empenho e
ordens bancarias constantes do SIAFI ou registros de bancos de dados
e documentos de outros sistemas, como os da Previdéncia Social e do
Sistema Unico de Saude.
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Com a informatizacio da Administracdo Publica, os auditores
e orgaos de controle devem considerar a crescente importancia das
evidéncias eletronicas.

Geralmente quando pensamos em evidéncia, pensamos naquilo
que pode ser juntado ao processo de auditoria para documentar e provar
o achado. Mas no caso da evidéncia eletronica, esta ndo precisa ser
necessariamente juntada, se a fonte for confiavel. Nao é necessario juntar
ao processo um CD com uma ordem bancaria do SIAFI ou imprimi-
la, pois o sistema é reconhecidamente seguro e a qualquer momento a
informacgao pode ser conferida.

6.3.3. Evidéncia testemunhal

A evidéncia testemunhal é aquela obtida por intermédio de
entrevista ou questionarios. Esse tipo tem valor limitado como prova,
pois a técnica de entrevista ou mesmo os questiondrios escritos sdo
utilizados para obtermos pistas, opinides, indicios de determinadas
operagdes. Diferentemente do Processo Administrativo Disciplinar e
dos Processos Judiciais Penal e Civil, na auditoria nao temos a inquiri¢do
de testemunha e, portanto, ndo podemos tomar a termo o depoimento
de servidores e gerentes da unidade auditada.

A evidéncia testemunhal deve ser corroborada por outras
evidéncias (NAT, 107).

Embora seja pouco utilizada na auditoria de conformidade, na
auditoria operacional a evidéncia testemunhal tem mais valor, pois esta
se trabalhando o aperfeicoamento de um processo de trabalho, de um
programa, e ndo com a possibilidade de responsabilizagdo de gestores.

6.3.4. Evidéncia analitica
As evidéncias analiticas sao obtidas por meio de calculos amostrais,
féormulas matematicas, comparagoes, raciocinio légico, graficos, tabelas

ou demonstrativos que nos permitam chegar a conclusoes.

Por exemplo: é possivel provar, a partir da técnica de auditoria de
revisdo analitica, que um célculo elaborado pelo gestor esta errado.
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Exemplo concreto: na privatizagio do BANESPA, a analise do
Tribunal de Contas da Unido documentou um erro na planilha de
estimativa de custo do banco de aproximadamente R$ 1 bilhdo. Essa
evidéncia analitica, ou seja, a nova tabela elaborada a partir da técnica de
revisao analitica, foi robusta a ponto de provar que a planilha do gestor
original estava errada, e de provocar a retificagao da planilha original,
com o que o preco minimo para efeito do leildo de privatizagao foi
revisto e elevado no referido valor.

Podem, portanto, ser considerados como evidéncias:

« originais de oficios, cartas, relatorios, outros documentos
enderecados a equipe de auditoria;

« coOpias de documentos internos ou externos ao 6rgao/entidade
auditado;

« fotografias, fitas de video ou audio, arquivos magnéticos;

« extratos de entrevista;

e respostas a questiondrios;

o planilhas de célculo, quadros comparativos, quadros
demonstrativos;

« amostras fisicas.

A lista acima ndo é exaustiva. Provar os atos
administrativos ou trazer evidéncias para o processo
é, muitas vezes, um exercicio de criatividade. Assista
o Video 3 - Criatividade - Fraude no pagamento de
pessoal, no Ambiente virtual de educagdo corporativa
(AVEC/TCU), e veja como uma equipe de auditoria do
Tribunal de Contas da Unido descobriu o titular de uma
conta que recebia recursos desviados.

6.4. Provando a inexisténcia de um documento obrigatério

Sabemos que a analise da minuta de um contrato pela area juridica é
condi¢ao essencial para validade do termo.

Imagine que estamos auditando a area de contratos de um érgao. Ao
folhear o processo administrativo de um contrato, nao identificamos
o parecer juridico que analisou a minuta do contrato.

Poderiamos afirmar que nao houve analise juridica?

Como provar que nao houve analise juridica?
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Niao podemos colocar a copia do processo como evidéncia de
auséncia de parecer no processo. Nao podemos afirmar que nao foi feita
analise juridica com base apenas na inexisténcia do parecer nos autos.
Em muitos casos, o parecer pode estar fora do processo. Pode estar, por
exemplo, no 6rgdo juridico.

Para evidenciar a inexisténcia do parecer juridico, isto é, de um
documento obrigatorio, é necessario solicitar formalmente (utilizando-
se a técnica “indagacdo por escrito’) o parecer juridico que analisou o
processo ou o contrato auditado. A resposta negativa oficial, isto é, o
documento em que o gestor assume que nao foi elaborado o parecer,
constituira a evidéncia.

O siléncio do d6rgao quanto a solicitagdo formal de comprovagao
de existéncia de parecer pode ser considerada evidéncia. Se o parecer
foi pedido pela equipe de auditoria e ndo foi recebido, entdo pode-se
presumir que nio existe. A solicitacdo formal do parecer deve impedir
que o 6rgao auditado surja, posteriormente, com um parecer falso,
elaborado apds a realizagdo da auditoria.

6.5. Tipo de evidéncia e técnica mais utilizada

Podemos fazer uma correlagdo entre o tipo de evidéncia e a técnica
mais utilizada para a sua obtengao:

EVIDENCIA TECNICA

Fisica Inspecao fisica
Exame documental
Documental . .
Circularizacéo
Indagacao escrita
Testemunhal ga¢ .
Entrevista
Andlise de contas
Analitica Revisao analitica

Conferéncia de célculos

Para aprofundar
seus conhecimentos
sobre as técnicas
de auditoria,
estude o Médulo 2:
Planejamento de
Auditoria, deste
curso Auditoria
Governamental.
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7. Causa

A causa, terceiro atributo do achado de auditoria (NAT, 103, III),
¢ a razao pela qual a condi¢do ocorreu. Sua mencédo é necessaria para a
contextualizagdo do achado e a formulagao de sugestdes para a resolugdo
dos problemas. Segundo as NAT: “a causa é o elemento sobre o qual
incidira as agdes corretivas que serdo propostas. [...] Auditores devem
se empenhar na busca da causa dos desvios que produzem resultados ou
consequéncias adversos.” Sua identificacao consiste na determinacdo dos
fatores que levaram ou permitiram o descumprimento de um critério.

A esséncia da auditoria, especialmente da auditoria operacional,
¢ promover melhorias na gestdo, na area auditada ou no programa
auditado. Em tese, ndo tem como promover melhorias sem saber porque
aquela condigdo ocorreu.

Comparando, ao tratar uma febre com antitérmico estarei
atacando a apenas consequéncia e ndo a causa (por exemplo, uma
infec¢do). E preciso conhecer o que estd motivando esse sintoma para
dar o remédio certo. Da mesma forma, em auditoria é necessario fazer
uma reflexdo sobre as causas das impropriedades e irregularidades
para poder dar os remédios certos.

Além disso, identificar as causas é fundamental para definir
responsabilidades e dar elementos para corre¢ao do ato administrativo
ou propor alguma medida para evitar que ele ocorra.

Ao investigarmos as causas, devemos ser conclusivos.
Atencdo! ) A causa ndo é uma hipdtese, uma possibilidade. E uma
circunstancia concreta.

A causa pode ser objetiva ou subjetiva:

« objetiva: decorrente de deficiéncias administrativas, auséncia
ou insuficiéncia de controles internos, etc;

 subjetiva: quando pode ser atribuida a pessoa do gestor, ao seu
comportamento, e é caracterizada como:

* negligéncia: quando o gestor ¢ omisso, deixa de fazer algo
que deveria ter feito;
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* imprudéncia: quando o gestor nao agiu com o zelo devido,
com o cuidado que se exigia na pratica de determinado
ato, tem um comportamento deliberado e sabidamente
arriscado;

* impericia: quando o gestor ndo tem capacidade técnica
para a pratica de uma tarefa ou ato.

Devemos ter muita aten¢do na identificacdo da causa em auditorias
de conformidade, pois a causa subjetiva para o descumprimento de lei é
quase sempre desconhecida ou “nao declaravel”.

Imagine que vocé desconfia que uma licitacao foi dirigida para
beneficiar o amigo do dirigente da entidade auditada. E razoavel
imaginar que vamos ter provas de que ele dirigiu a licitagao para

beneficiar seu amigo?

Por mais que o auditor desconfie que a licitagao foi dirigida,
dificilmente conseguira provar. Em auditoria de conformidade muitas
vezes a causa subjetiva serd desconhecida, ou ndo declaravel, ou nao
identificavel. Torna-se necessario solicitar as justificativas do gestor, que
apresentara, na versao dele, as causas do achado.

Nas regras processuais do Tribunal de Contas da Unido existe o
contraditério, momento em que o gestor podera se defender e explicar a
causa de seu ato do seu ponto de vista.

A informagao prestada pelo gestor nao nos basta!
Temos que procurar evidéncias que confirmem
ou nao que a causa é realmente a informada, para nao
registrarmos algo que sabidamente ndo é a causa do
achado de auditoria.

Em auditorias de conformidade, muitas vezes a causa ndo vai ser
suficiente para eliminar a san¢do ao gestor ou a sua condena¢ao, mas
serve para identificarmos circunstancias atenuantes ou agravantes da
sua conduta.

A investigagdo das causas, induzida pela matriz de achados,
deve servir mais para a reflexdo sobre as circunstincias agravantes ou
atenuantes do ato praticado do que propriamente para registrar supostas
razdes que nao poderio ser provadas.
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No tocante as causas objetivas, os auditores devem se empenhar na
sua identificagdo, pois elas é que serdo objeto de proposi¢do de medidas
para impedir ou dificultar que as impropriedades ou irregularidades se
repitam, contribuindo para o aperfeicoamento da administragdo publica.

A determinagdo das causas objetivas pode ser abordada a partir
de uma visio das limitacoes inerentes de controle mais comuns
(burla de controles por parte de gestores e funcionarios, conluio,
erros de julgamento, falhas), identificando as vulnerabilidades (falhas,
deficiéncias, inadequagdo ou fragilidades) e as respectivas fontes em
que elas se situam (pessoas, processos internos, sistemas, infraestrutura
tisica ou organizacional, tecnologia de producao e eventos externos).

Em sintese, identificar as causas é de importancia fundamental para
definir responsabilidades (causa subjetiva) e dar elementos para corregao
do ato administrativo ou para propor alguma medida preventiva para
coibir novas ocorréncias (causa objetiva).

Auditoria Governamental



8. Efeitos reais ou potenciais (consequéncia)

Efeito, ou consequéncia, quarto atributo do achado de auditoria
(NAT, 103, IV), é o resultado adverso (ou ndo, no caso dos achados
positivos) da discrepancia entre a situagdo encontrada e o critério. Se
ha um achado, necessariamente ha um efeito, uma consequéncia para o
6rgdo, o erario ou a sociedade, dele resultante.

O efeito real deve ser, sempre que possivel, quantificado
financeiramente e registrado na matriz de achados.

Sao exemplos:

e prejuizo ao erario pelo pagamento de vantagem remuneratdrio
indevida ou pelo superfaturamento na aquisicdo de bens ou
prestacdo de servigos;

 prejuizo aos principios da ampla competicdo e a igualdade entre
possiveis licitantes (em caso de restricao indevida a participagao
de possiveis fornecedores/prestadores em licitacao publica).

Veja que o efeito ndo deve ser confundido com o fato irregular
em si. Nos exemplos acima, o efeito ndo é o pagamento de vantagem
remuneratdria indevida ou inobservancia da legislagio em licitagao,
mas sim o prejuizo ao erario por esse pagamento indevido ou pela nao-
escolha da proposta mais vantajosa.

8.1. Efeito real x efeito potencial
« Efeito real é algo que aconteceu, um efeito concreto.

Por exemplo: em uma licitagao dirigida o efeito foi a restricao
a competicao. Um achado que evidencia o direcionamento, a
restricdo indevida em uma licita¢do, provoca o efeito concreto
efetivo do prejuizo da competicao.

« Efeito potencial ¢ um risco, uma possibilidade.

No mesmo exemplo da licitagdo dirigida eu poderia dizer que
o efeito potencial foi a ndo obten¢ao da melhor proposta pela
instituigdao. Por qué? O que garante que se outras empresas
tivessem participado o preco seria melhor? E um risco que pode
ou nao se concretizar (Acordio TCU 1292/2003-Plenario).
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Outro exemplo de efeito real e potencial: ao verificar que uma
gratificacdo estd sendo paga indevidamente, sinalizo para o
6rgao que essa irregularidade ja produziu um efeito real de
pagamento irregular de R$ 1 milhdo durante nos ultimos seis
meses e tem o efeito potencial de mais R$ 1 milhao até o final
do ano se o pagamento indevido nao for interrompido.

Vamos analisar um outro exemplo de efeito para a sociedade:

um prefeito desviou a finalidade de um recurso de convénio. Ele
deveria construir uma creche e construiu uma escola. A escola foi
bem construida tecnicamente, sem superfaturamento e atendeu a
comunidade.

Qual efeito teria esse desvio de finalidade?

A parcela da sociedade destinataria da creche nao se beneficiaria.

Temos, portanto, um efeito concreto efetivo para a sociedade de nao ter
a creche construida.
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9. Propostas de encaminhamento

Sdo as recomendagdes e determinagdes sugeridas pela equipe de
auditoria para corrigir as impropriedade e irregularidades identificadas,
recompor o erario ou divulgar boas praticas (achado positivo).

Nas propostas de encaminhamento, sugere-se também a
responsabilizacdo dos gestores, a aplicagdo de multa, a condenagéo
em débito, a aplicagdo de uma sangdo de inidoneidade a uma empresa
licitante, entre outras medidas

Ao ponderar as propostas de encaminhamento,
temos que nos lembrar de que um fato nao ¢ isolado em
si. De um lado existe algo que o motivou, circunsténcias
(ou causas). De outro, consequéncias. Por isso, 0 mesmo
fato pode ter encaminhamento diverso.

Exemplo 1: O edital de uma licitagdo restringiu a competicao,
mas ainda assim 10 empresas participaram da licitacdo e o
preco foi bom.

Exemplo 2: O edital de uma licitagao restringiu a competi¢ao
e apenas 2 empresas participaram da licitacdo e o preco nao foi
bom.

Veja que temos o mesmo fato com duas consequéncias diferentes.
No primeiro exemplo, podemos considerar que a restricio nao teve
efeito de gerar dano e de restringir o mercado decisivamente, porque 10
empresas participaram. No segundo exemplo, podemos considerar que
essa restri¢ao foi decisiva tanto para a participacdo de empresas, que foi
em numero reduzido, como para a obtengdo de um preco melhor.

Temos, entdo, que ocorréncias de mesma natureza, a depender das
consequéncias, podem gerar encaminhamentos distintos: a principio,
no primeiro caso a san¢do poderia ser dispensada; no segundo, nao,
além da sangdo é possivel antever a condenagao em débito pelo prejuizo
causado.

Para todo achado devemos ponderar as circunstancias atenuantes
e agravantes para descrever o efeito e propor a responsabilizagdo do
responsavel. Eventualmente, algo que é grave do ponto de vista objetivo
ndo provoca dano ou prejuizo. Temos que identificar a consequéncia, o
encaminhamento adequado para cada caso.
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A correta dosimetria da pena ensinada no Direito Penal - dar a
sancdo certa a gravidade do ato praticado — também vale para o Direito
Administrativo: temos diferentes alternativas para responsabilizar ou
corrigir o problema.

Na proposta de encaminhamento vamos considerar
circunstancias agravantes, atenuantes e efeitos.

Atencao!
Veja outras orientagdes e requisitos para propostas de
encaminhamento nas NAT, 163 a 166.

9.1. Beneficio das propostas de encaminhamento

Uma etapa muito importante é a estimativa dos beneficios advindos
do trabalho de auditoria. No TCU, sao os débitos, multas, economias,
ganhos ou melhorias decorrentes da atuagdo do Tribunal. Também deve
ser considerada como beneficio, a expectativa de controle gerada pelas
acoes do controle externo. Essa expectativa nao é mensuravel.

Pelas normas de auditoria do TCU, esses beneficios esperados ou
estimados da auditoria, devem ser consignados nos relatérios (NAT, 154).

Sera que a mera existéncia do 6rgao de controle gera uma
expectativa e isso produz efeitos positivos no sentido de inibir a
pratica de irregularidades?

Seguramente, sim. E ficil imaginar que se ndo houvesse os 6rgios
de controle a corrupgao seria maior. Embora tenhamos uma capacidade
limitada de atua¢do, ha um temor do resultado da nossa acio. E esse
temor, essa expectativa de controle, ¢ um beneficio real, apesar de ser de
dificil mensuracao.
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E importante mensurar beneficios porque:

e demonstram a relevancia dos resultados obtidos;

o motivam o gestor a implementar as recomendagdes e
determinacdes; e

o divulgam o impacto potencial da auditoria.

Os beneficios podem ser classificados quanto ao momento da
apuracao:

« beneficios estimados: estimados pela equipe de auditoria;

+ Dbeneficios potenciais: encampados pela administra¢ao superior
do érgao de auditoria;

o Dbeneficios efetivos: comprovadamente obtidos como
decorréncia da implementagao das medidas sugeridas.

Por exemplo: a equipe estima os beneficios que serdo obtidos com
os encaminhamentos propostos. Se a proposta da equipe for referendada
pelo Plenario do TCU, de estimado, o beneficio passa a ser potencial.
O acdrdao sinaliza que aquele valor tem que ser objeto de devolugao.
Quando comprovado o ressarcimento aos cofres publicos, o beneficio
passa a ser efetivo.

Moédulo 3 - Execugdo da Auditoria - Aula2 [ 31]



[32]

10. Matriz de responsabilizacao

A matriz de responsabilizacdo fecha o ciclo das apuracgoes
realizadas no decorrer da auditoria na medida em que objetiva a
formulacao de conclusdes sobre as responsabilidades individuais dos
gestores e agentes publicos que contribuiram ou deram causa ao ato
administrativo objeto do achado.

A importancia dessa matriz é ainda maior para o profissional do
controle externo porque os tribunais de contas, como sabemos, tém
competéncia para aplicagdo de sangdes e julgamento de contas dos
responsaveis por bens e valores publicos.

Nesse sentido, é fundamental que, ao proferir tais deliberagdes, o
o6rgao julgador tenha realizado uma analise exaustiva no que se refere a
identificagdo das pessoas que devam ser responsabilizadas, sopesando-
se todas as circunstancias agravantes e atenuantes presentes em cada
ocorrencia.

As unidades de controle interno, embora ndo detenham essas
competéncias especificas, também devem preocupar-se em adotar eficazes
procedimentos de apuragio de responsabilidades, por dois motivos.

Na primeira, porque, ao fazé-lo, estardo contribuindo para tomada
de decisoes pela alta administra¢ao da instituicdo, no que diz respeito,
por exemplo, a instaura¢do de um processo administrativo disciplinar
ou sindicancia para apuragdo interna das responsabilidades pelos fatos
constatados pela auditoria.

Na segunda, porque, quando identifica corretamente a cadeia
de responsabilidade dos achados de auditoria, o controle interno evita
retrabalho para os 6rgaos de controle externo. Isso porque, ao receber os
resultados da fiscalizacao empreendida pelo controle interno, o tribunal
de contas tera que sanear o processo, efetuando custosas inspe¢des ou
diligéncias, caso os achados ndo estejam perfeitamente caracterizados
quanto as respectivas autorias ou responsabilidades.

Utilizar a matriz de responsabiliza¢do pressupde o conhecimento
da “teoria da responsabiliza¢do” desenvolvida pelo TCU. O documento
“Padroes de Auditoria de Conformidade”, ao tratar dessa matriz,
incorpora conceitos e procedimentos dessa teoria.
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Matriz de responsabilizacao

Achado

Al

Respon-  Periodode  Conduta Nexo de Culpabilidade
savel exercicio causalidade

A2

An

A matriz de responsabilizagdo contém os seguintes campos:

a)

b)

d)

Responsavel: pessoa fisica (nome, cargo e CPF); pessoa juridica
de direito privado (razdo social e CNPJ); pessoa juridica de
direito publico interno (nome);

Periodo de exercicio: periodo efetivo de exercicio no cargo,
seja como titular ou substituto;

Conduta: acdo ou omissao, culposa (por negligéncia,
imprudéncia ou impericia) ou dolosa (por ter o responsavel
querido produzir o resultado ou ter assumido o risco de
produzi-lo), praticada pelo responsavel;

Nexo de Causalidade (entre a conduta e o resultado ilicito):
evidéncias de que a conduta do responsavel contribuiu
significativamente para o resultado ilicito, ou seja, de que foi
uma das causas do resultado;

Culpabilidade: reprovabilidade da conduta do gestor (nao se
aplica a pessoas juridicas).

O roteiro sugerido pelo documento Padrdes de Auditoria de
Conformidade oferece, também, as seguintes instru¢des adicionais de
preenchimento da matriz de responsabilizacao:

1.

a matriz de responsabilizacao deve ser preenchida sempre
que houver achados que se constituam em irregularidades e
somente para esses achados. Aplica-se esta matriz também para
os responsaveis solidarios, que devem sempre ser arrolados
desde o inicio do processo, inclusive para fins de audiéncia ou
citagio. E fundamental que o periodo de responsabilizacido seja

O anexo lll aos Padrées
de Auditoria de
Conformidade traz o
modelo da matriz de
responsabilizacao e
orienta a equipe de
auditoria quanto ao seu
preenchimento.

Recomenda-se a leitura
deste material, disponivel
na biblioteca do curso.
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exato, ja que a responsabilizacdo torna-se inadequada se o fato
ocorrer durante as férias ou licenga do gestor. Observar que
podem ser responsabilizadas equipes, tais como comissdes de
licitacdo, identificando-se individualmente seus componentes e
pessoas juridicas integrantes ou ndo da administragdo publica;

ao preencher o campo “Conduta’, a equipe deve avaliar a
necessidade de juntar norma do 6rgao/entidade que especifique
as atribui¢des dos cargos (Estatuto, Regimento Interno etc).
Para cada conduta irregular deve-se preencher uma linha da
matriz, sendo suficiente somente uma linha no caso de varios
responsaveis com idéntica conduta. Condutas e resultados
repetidos de um mesmo gestor (Ex.: varias contratagcdes sem
licitagdo), desde que idénticas, podem ser agrupadas em uma
unica linha;

para facilitar o preenchimento do campo “Nexo de causalidade’,
a equipe pode, hipoteticamente, retirar do mundo a conduta
do responsavel e se perguntar se ainda assim o resultado teria
ocorrido e, caso positivo, se teria ocorrido com a mesma
gravidade. A inexisténcia de nexo de causalidade significa que
o gestor ndo pode ser responsabilizado pelo resultado;

para preenchimento do campo “Culpabilidade”, devem-se
responder as seguintes perguntas:

a) houve boa-fé do gestor?

b) o gestor praticou o ato apds prévia consulta a 6rgaos
técnicos ou, de algum modo, respaldado em parecer
técnico?

c) érazoavel afirmar que era possivel ao gestor ter consciéncia
da ilicitude do ato que praticara?

d) era razoavel exigir do gestor conduta diversa daquela
que ele adotou, consideradas as circunstancias que o
cercavam? Caso afirmativo, qual seria essa conduta?

quando for o caso, tecer consideragdes acerca da punibilidade
do gestor (morte — o que impede a aplica¢ao de multa - ou ainda
a existéncia de circunstincias atenuantes ou agravantes, como,
por exemplo, medidas corretivas ou reparatérias adotadas
pelo gestor, existéncia de afirmagdes ou documentos falsos
etc). O preenchimento das colunas “Nexo de causalidade” e
“Culpabilidade” balizara a formulagdo das propostas a serem
incluidas no campo “Encaminhamento” da matriz de achados.



11. Papéis de trabalho

Como vimos, a atividade de auditoria, governamental ou
privada, pressupde a documentagdo do trabalho, para efeito de prova
e sustentacao dos achados e conclusoes. Os elementos de convic¢do do
auditor constituem, dessa forma, parte dos papéis de trabalho que devem
ser colecionados e organizados no processo de auditoria.

Sao também papéis de trabalho aqueles que documentam as fases
de planejamento e execu¢do da fiscalizagao, a exemplo das matrizes de
planejamento, de achados e de responsabilizacao, bem assim quaisquer
outros que tenham sido elaborados pela equipe de auditoria para
descrever o “passo-a-passo” do trabalho. Ainda se inserem nessa categoria
as planilhas, textos ou quadros demonstrativos dos atos administrativos
examinados, das observacgoes efetuadas e das conclusdes obtidas.

Assim, papéis de trabalho sao:

o documentos, apontamentos, informacdes e provas reunidas
pelo auditor que subsidiam e evidenciam o trabalho executado
e fundamentam sua opinido;

« toda documentacdo obtida, preparada e mantida pelo auditor
para a execuc¢ao do seu trabalho;

« conjunto de documentos nos quais o auditor registra os dados
e informagoes obtidos, assim como os resultados e provas dos
seus exames;

o conjunto de documentos e apontamentos, com informagdes
e provas obtidas pelo auditor, que constituem a evidéncia do
trabalho executado e o fundamento de sua opinido.

A doutrina da auditoria tradicional nos ensina que os papéis de
trabalho ficam arquivados no 6rgao de auditoria para eventual e futura
comprovagdo das andlises realizadas, da metodologia empregada, dos
critérios de sele¢do ou amostragem dos atos auditados, etc. Nesse caso,
apenas o relatdrio de auditoria é submetido as instancias superiores para
avaliacdo e deliberacao sobre as propostas formuladas pela equipe de
auditores.

No entanto, em se tratando de auditoria que venha a ser
encaminhada ao Controle Externo, ou produzida por este, o ideal é que
conste do processo de auditoria todo esse conjunto de documentos. A
razao disso é que, no d&mbito dos tribunais de contas, a deliberagao sobre

As Normas de Auditoria
do Tribunal tratam dos
papéis de trabalho nos
paragrafos 109 a 116.

Recomenda-se a leitura
desse topico das NAT, para
um melhor entendimento
das orientagoes praticas
aqui explanadas.
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o conteudo do trabalho, as conclusées e encaminhamentos, dao-se no
bojo de um processo. Ou seja, é necessario que, nos autos em que sera
anexado o relatério da auditoria, sejam juntados também os papéis de
trabalho essenciais para evidenciar os achados e demonstrar a estratégia
metodoldgica adotada e os procedimentos realizados.

Em outras palavras, para que um tribunal aprecie o resultado de
uma auditoria, por meio da prolagdo de um acoérdao, é preciso que a
documentagdo comprobatdéria dos exames realizados esteja juntada
ao respectivo relatorio. Nao ha possibilidade, por exemplo, de que um
gestor venha a ser multado pelo TCU sem que, no processo objeto da
deliberagao, haja documentagao comprobatdria de que ele praticou o ato
considerado irregular, de maneira a ficar claramente demonstrado o nexo
de causalidade entre a agdo desse gestor e o resultado ilicito apurado.

Assim, os 6rgdos de controle interno sao orientados a procederem
a juntada dos elementos de prova de seus trabalhos de auditoria, quando
os encaminha aos tribunais de contas. Mesmo que tais entes nao
tenham poder para aplicar san¢des como resultado de suas auditorias,
¢ fundamental que atuem de forma a identificar os responsaveis pelas
irregularidades apontadas. Esse esforco contribuird para adogdo de
medidas disciplinares internamente a unidade auditada, por exemplo,
com a instaura¢ao de sindicancia ou processo administrativo disciplinar,
assim como para o processamento do assunto no tribunal de contas,
sem necessidade de medidas saneadoras adicionais para obtencao da
informacgao ausente no processo.

Por outro lado, e até por cumprir tal papel, ndo hd razao por que
juntar ao processo da auditoria papéis de trabalho produzidos ou obtidos
em campo que nao se prestem a subsidiar as conclusdes e propostas
formuladas. Em outras palavras, ndo é razoavel anexar documentos aos
quais ndo é feita sequer uma menc¢ao no relatdrio ou, ainda que tanto,
nao sejam necessarios para comprovar os achados de auditoria.

Esse aspecto esta diretamente relacionado com a extensdo ideal
dos papéis de trabalho. A decisdo sobre essa questao deve ser, ainda,
sopesada por fatores como o numero e a natureza de operagdes auditadas
e a possibilidade de que a informacao primaria, aquela obtida no 6rgao
fiscalizado, venha a ser alterada/adulterada.

Exemplificando: ao documentar um achado de auditoria que
conclua pela celebragao de convénios com cldusulas genéricas definindo
seu objeto (o que ¢ irregular), talvez ndo seja necessario que o auditor
anexe ao processo todos os termos de convénio que se encontrem nessa
situacdo, principalmente se a quantidade de termos de convénio analisada
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¢ muito grande, por exemplo, 50 termos. Nesse caso, considerando
que a analise, possivelmente, sera feita para o “conjunto da obra’, e,
principalmente, porque nao é razoavel supor que os termos de convénio
serdo alterados ap6s a auditoria, ndo se faz necessario anexar copia de
todos os convénios, mas apenas parte deles, de forma a exemplificar o
achado.

Em outro exemplo: para comprovar o pagamento de uma despesa
por uma unidade gestora que opere o Sistema Siafi, ndo é preciso
imprimir e juntar ao processo a ordem bancaria emitida, uma vez que a
sua fonte (o Siafi) é reconhecidamente segura e inviolavel e que permite,
a qualquer tempo no futuro, uma consulta desse documento.

11.1. Finalidades
Os papéis de trabalho tém por finalidades:

 auxilio aos exames e a elaboragdo do relatério;

« registro do trabalho realizado, das conclusdes e propostas;
« suporte do relatério;

« supervisdo e revisdo da qualidade.

As matrizes de planejamento, de achados e de responsabilizagdo
sao todas elas papéis de trabalho porque nos auxiliam na condugéo
dos procedimentos de auditoria, nas nossas analises e na elaborag¢do do
relatdrio, além de conter o registro de todo o trabalho realizado.

11.2. Classificacao

Quanto a sua classificagdo, os papéis de trabalho podem ser
divididos, segundo as NAT, em duas categorias:

Sao aqueles necessarios ao trabalho somente por um periodo
Transitorios limitado, para assegurar a execu¢io de um procedimento ou a

obten¢do de outros papéis de trabalho subsequentes.

Sao aqueles destinados a comprovar uma situagéo ou achado proprio
de uma auditoria, como por exemplo, a nota fiscal comprobatdria de
Permanentes um servigo prestado objeto da fiscalizagio, bem como os registros do

trabalho executado,

Veja mais orientacoes
sobre como classificar

e arquivar os papéis de
trabalho nos itens 60 a 66
dos Padrdes de Auditoria
de Conformidade.
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Vejam que, em regra, devemos identificar como papéis de trabalho
documentos que evidenciam os achados e comprovam as constatagdes
da equipe de auditoria. Nao é necessario, nem pratico, documentar toda
observacio, consideracdo ou conclusdo. Informacdes ou documentos
coletados em campo que ndo comprovem uma atividade, operacao ou
o registro do trabalho realizado, a principio, ndo constituem papéis de
trabalho e devem ser descartados. No entanto, se esses documentos
trazem informacgoes estaveis sobre a estrutura e o funcionamento do
6rgao auditado, por exemplo, podem compor um acervo que pode
subsidiar auditorias futuras.

11.3. Atributos

Os papéis
atributos:

Abrangéncia

Objetividade

Clareza

Limpeza
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de trabalho devem apresentar, ainda, os seguintes

Os papéis devem contemplar, de forma cronoldgica e ordenada
(com comeco, meio e fim) todas as fases do processo de
auditoria, inclusive o planejamento e a execu¢do, com suas
analises e conclusoes;

Diz respeito a pratica de evitar-se, conforme comentado, a
coleta indiscriminada de documentos, juntando-se apenas
e tdo somente aqueles que guardarem estreita relagio com
os achados e conclusdes. Exemplo: Numa entrevista ndo é
necessario relatar tudo o que foi conversado mas apenas o
pertintente a matéria em exame;

Caracteristica inerente aos papéis de trabalho relacionada a
sua auto-suficiéncia, ou seja, a desnecessidade de que alguém
que os revise, tenha que ter explicacoes verbais adicionais para
sua perfeita compreensdao. A documentag¢ao deve evidenciar
claramente os propositos ou objetivos da auditoria, seu alcance

ou €Scopo € suas CODCIUS6CS;

Traduz a boa apresentacdo dos papéis, sem erros, rasuras
ou danos que os invalide, os desprestigie (e ao trabalho e
ao auditor) e que, fundamentalmente, os inutilize como
documentagdo suporte idonea e adequada ao trabalho de
auditoria (evidéncia).



11.4. Organizacao

Em razao de sua finalidade nobre, os papéis de trabalho devem
ser elaborados, organizados e armazenados de forma sistematica e
racional. Devem-se apresentar numa sequéncia logica dos fatos que se
quer provar, de forma a facilitar o trabalho de quem os revisara, seja para
efeito de controle de qualidade, seja para apreciagdo/deliberacao sobre
os resultados da auditoria.

Papéis de trabalho mal elaborados, com rasuras, erros ou
ilegiveis provocam, além da natural dificuldade de compreensao pelo
revisor, dividas sobre a qualidade do trabalho em si, da corre¢do dos
procedimentos e técnicas, da adequacdo das conclusbes e propostas, e
até mesmo da capacidade profissional do auditor.

Cuidado especial deve ter o auditor quando, além da documentagio
de origem externa obtida durante a auditoria, ele proprio produz papéis
de trabalho que evidenciem, principalmente, a extensdo dos exames
realizados. Nesse particular, os papéis devem ter apresentagao grafica e
visual adequada, com cabecalho, titulos e periodos dos exames.
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12. Informatizacao do trabalho de auditoria

Assim como todas as areas do conhecimento humano e todas as
atividades profissionais, a auditoria foi, em muito, beneficiada com o
desenvolvimento de técnicas e procedimentos baseados na Tecnologia
da Informacao (TI). Foi-se o tempo em que as ferramentas tipicas do
auditor eram a lapiseira e o papel colunado. Largamente disseminados
até meados dos anos 80, criando mesmo uma identifica¢do imediata com
a figura do auditor, tais recursos hoje em dia sdo muito pouco utilizados.

A popularizagdo dos computadores e notebooks e de ferramentas
mais conhecidas, como os editores de texto e as planilhas eletrdnicas,
fez-se sentir também na atividade de auditoria. Os ganhos com esta
evolucao sdo de conhecimento geral: padronizagdo, ganho de tempo e
boa apresentagdo grafica, sdo apenas alguns deles.

Mais recentemente, ganharam o mercado diversos softwares que
auxiliam nas atividades de auditoria, dispondo de funcionalidades,
tais como: gerenciamento do processo de planejamento das atividades
de auditoria, contemplando o registro de todas as etapas do trabalho;
bancos de dados; programas que promovem o cruzamento de grande
volume de informagdes; softwares estatisticos.

Todos esses recursos tém o potencial de aumentar a produtividade
dos trabalhos de auditoria, facilitar a documentacdo de todas as fases do
trabalho, garantir o armazenamento das informagdes de forma segura e,
com isso, melhorar a qualidade de todo o processo.

A informatizac¢ao traz dois desafios para o auditor:

1°: compreender que o processo de informatiza¢do é uma
realidade irreversivel e inevitavel. Em fungéo disso, o auditor tem de ter
conhecimento, preparo, formagdo para lidar com essa nova realidade;

2°: a administragdo publica trabalha com grandes bases de
informagdo e estas bases estdo cada vez mais fundamentadas no
processamento eletronico de dados. A informatizacdo nos permite
fiscalizar grandes volumes de informacgao. Mas para isso, o auditor deve
conhecer e saber tratar essas informagdes. Temos, como exemplo, a
fiscaliza¢ao de beneficios previdencidrios do INSS, um érgao que tem
bilhdes de registros. E humanamente impossivel em muitos aspectos
oferecer uma conclusdo ou dar uma resposta de forma manual. Estaremos
procurando uma agulha em palheiro. As ferramentas de tecnologia da
informacao (TI) nos oferecerem muitas possibilidades de controle com
excelentes resultados.
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Sdo diversos os componentes e ferramentas uteis a atividade
de auditora que podem ser encontrados nos programas atualmente
disponiveis. A seguir alguns exemplos:

softwares de processamento de dados: para estruturagao
de dados, tratamento de dados, cruzamento de
informagdes. Exemplos: Access (banco de dados), Excel
(planilhas, graficos), ACL (cruzamento de dados de fontes
independentes);

softwares de edicao de texto: conseguem dar agilidade e
melhor formatagado e apresentag¢do aos trabalhos. Exemplos:
Word, Emacs, VIM;

softwares estatisticos: fazem andlises estatisticas,
amostragens estatisticas, inferéncias de determinadas
situagdes para um conjunto de operagdes. Exemplos: SPSS,
SAS;

ferramentas de gerenciamento e execugdo: registro e
acompanhamento das fases de planejamento e execugdo
das auditorias, com o registro das matrizes, no caso do
TCU; registro das equipes designadas as atividades de
fiscalizacdo em determinado momento, més ou ano;
registro das recomendagdes e determinagdes para efeito de
monitoramento ou follow-up dessas deliberacdes junto aos
o6rgaos auditados. Exemplos: TeamMate, Fiscalis, e-TCU.

sistema de documentagdo: criacio de padroes de
armazenamento e acesso as informacoes; definicao de uma
estrutura-padrao para os relatérios de auditoria, baseada em
modelo reconhecidamente de boa aceitagdo principalmente
dos clientes e publico-alvo; implementacdo de regras e
mecanismos que auxiliem no controle de qualidade do
trabalho; auxilio no alinhamento das acdes e praticas
realizadas as normas de auditoria que regram o exercicio
dessa atividade;

ferramentas de produtividade: implantacdo de rotinas
e procedimentos que favorecam a efetiva gestdo do
conhecimento internamente a unidade de auditoria; criacao
e manutencido de uma ativa “biblioteca dos trabalhos de
auditoria’, contemplando, entre outros, os registros dos
trabalhos ja realizados, procedimentos de auditoria padrao,
etc; mecanismos de geracdo automatica de relatérios (o
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Fiscalis e e-TCU sao
sistemas corporativos do
TCU que registram todas
as etapas do processo

de auditoria, para efeito
de sua execucao e com
finalidade gerencial.
Importante: o art. 3° da
Portaria Segecex n° 26/09
estabelece obrigatoriedade
da utilizacao do médulo
Fiscalis Execucao para as
auditorias de conformidade
no TCU. Os auditores que
ainda ndo utilizaram o
Fiscalis Execucdo podem
assistir os tutoriais do
sistema no sitio da Adsup/
Segecex. O manual do
sistema Fiscalis Execucao
esta disponivel na
biblioteca do curso.
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TCU desenvolveu esta funcionalidade por meio do Sistema
Fiscalis Execucdo) e de trabalho em grupo (chats, video e
teleconferéncia, etc); dispositivos off line para os trabalhos
em campo, que permitem o registro, fora do domicilio,
dos procedimentos realizados, matrizes e relatdrios, com
posterior integracdo e armazenamento desses dados via
Internet ou rede interna;

o ferramentas de avaliacao de riscos: adocao de ferramentas
que automatizem e facilitem os calculos, ponderacoes
e analises para efeito de avaliacdo do risco de auditoria;
criagdo de matrizes de risco, ou metodologia cientifica
(matematica e/ou estatistica) que cumpram essa funcao, e
que permitam, por outro lado, a flexibilidade de inser¢ao, a
qualquer tempo, de novos fatores e aspectos subjetivos que
devam ser considerados no modelo de avaliacdo de risco
adotado; emissdo de relatérios gerenciais para suporte a
tomada de decisao nos niveis estratégicos.

Exemplo do uso de software de processamento de dados: ha
tempos atras o Tribunal verificou fraudes e irregularidades no beneficio
previdenciario de aposentadoria por idade. Para fazer a analise de
regularidade do beneficio, 0o TCU cruzou as datas de nascimento da base
de dados da Previdéncia com as datas registradas na Receita Federal ou
na Justica Eleitoral. Com esse procedimento, milhares de casos foram
identificados, sempre em desfavor da Previdéncia.

A geragao automatica de relatérios traz vantagens e desvantagens.
As vantagens mais evidentes sdo a garantia de padrao no relatério de
auditoria, a garantia de que nenhum aspecto metodolégico fundamental
para a qualidade do trabalho vai ser negligenciado. Por outro lado, por se
tratar de uma ferramenta automatizada, a criatividade é bastante limitada,
isto ¢, se adotarmos uma metodologia em que todos os relatdrios sairdo
automaticamente, todos os relatorios sairdo muito parecidos e isso cansa
o leitor. Nesse caso, o relatério ndo tem uma redacao atrativa porque é a
mera repeticao de campos parametrizados. Considerando que um dos
aspectos de qualidade do relatorio de auditoria é a sua capacidade de
atrair o leitor, de passar uma mensagem clara e simples, seguramente
o relatério produzido pelo sistema ndo cumprird esse requisito. Ao
adotarem relatérios automaticos baseados nesses sistemas, todos os
6rgdos de auditoria devem ponderar vantagens e desvantagens. Uma
sugestao aqueles que optam por produzir um relatério automatico é que
produzam também uma peca ou um sumario elaborado de forma livre,
para permitir o alcance do trabalho pela midia, pelo cidaddo comum,
pelo Congresso Nacional.
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Como se pode observar, a parceria “auditoria x informatica” é um
caminho sem volta, uma tendéncia em todas as organizagdes e, mais
que tudo, uma excelente perspectiva de constante aprimoramento dos
trabalhos do profissional de auditoria.
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Sintese

A fase de execugdo da auditoria governamental ¢ marcada como
o principal momento em que, como consequéncia da aplicagdo dos
procedimentos de auditoria, da utilizagdo das técnicas e da analise
da documenta¢do comprobatdria dos atos de gestao, sdo obtidos os
achados de auditoria.

O achado de auditoria é a descoberta feita pelo auditor que
caracteriza, como regra geral, impropriedades e irregularidades
praticadas pelos agentes da unidade auditada. Vimos que existe uma
sequéncia para o achado se confirmar:

L8]

As leis, normas e
principios estabelecem o
que deve ser feito, ou

como deveria ser feito.

Situagao encontrada

Comparacgao

ado de auditoria

Da comparagdo entre essas
duas dimensdes surge o
achado de auditoria, um

descompasso entre o que
deveria ser e o que de fato

aconteceu.

Analisando o processo

administrativo na area

auditada, vamos encontrar

algo concreto: o que é,

como foi realizado.

J

v

Evidéncias, causas e efeitos

Precisamos, entao,

comprovar esse achado por

evidéncias, determinando

suas causas e efeitos.

v

Propostas de encaminhamento

Devemos elaborar as
medidas propostas com

vistas a corrigir ou evitar

nova ocorréncia do achado.

J

Beneficio das propostas

de encaminhamento

Por fim, é importante
estimar o beneficio obtido
pela Administragdo com

aquela medida.




O achado de auditoria deve atender, necessariamente, os
seguintes requisitos basicos: relevancia; fundamentagdo em evidéncias;
objetividade; respaldo as conclusdes e propostas de encaminhamento
deles resultantes; consisténcia.

Vimos também que o achado de auditoria é composto por cinco
atributos que o caracterizam:

o Situacio encontrada ou condi¢ao: é a situacdo existente,
identificada e documentada durante os trabalhos de auditoria.
Deve contemplar o periodo de ocorréncia/

o Critério: é o referencial que indica o estado requerido ou
desejado ou a expectativa em relagdo a uma situagao objeto
de auditoria, reflete como deveria ser. E a norma ou padrio
adotado, por intermédio do qual o auditor mede ou valora a
situacdo encontrada/

o Causa: éarazio pela qual a condi¢do ocorreu. Sua identificagdo
contempla duas abordagens: a causa subjetiva, para definir
responsabilidades, e a causa objetiva, para determinar os fatores
que permitem a ocorréncia dos achados/

« Efeito ou consequéncia: é o resultado, adverso ou nio, da
discrepancia entre a situagdo encontrada e o critério/

o Evidéncias: a discrepincia entre o ato praticado (situagdo
encontrada) e o critério, ndo ¢é suficiente para configurar o
achado de auditoria. E preciso termos evidéncias, que sio o
conjunto probatdrio do achado de auditoria. Com as evidéncias,
transformamos indicios em achados de auditoria.

Para serem aceitas, as evidéncias devem atender aos seguintes
requisitos: suficientes e completos; pertinentes ao tema e diretamente
relacionados com o achado; adequados e fidedignos, caracteristicas
relacionadas a autenticidade, confiabilidade e exatidao. Sao classificadas
em cinco categorias basicas: fisica; documental; eletronica; oral ou
testemunhal; e analitica.

Confirmados os achados de auditoria, vimos que devemos
elaborar as propostas de encaminhamento, que sao as recomendagdes
e determinag¢des sugeridas pela equipe de auditoria para corrigir e evitar
as impropriedades e irregularidades, recompor o erario ou divulgar as
boas praticas (achado positivo).

Médulo 3 - Execucao da Auditoria - Aula 2

[45]



[46]

Nas propostas de encaminhamento, sugere-se a responsabiliza¢do
dos gestores, a aplicacdo de multa, a condenagdo em débito, a aplicagdo
de uma sanc¢ao de inidoneidade a uma empresa licitante, entre outras
medidas.

A matriz de responsabilizacdo é o instrumento utilizado no
momento de elaborac¢ao das propostas de encaminhamento, pois objetiva
a formulagao de conclusdes sobre as responsabilidades individuais dos
gestores e agentes publicos que contribuiram ou deram causa ao ato
administrativo objeto do achado.

Os documentos, apontamentos, informacgdes e provas reunidas
pelo auditor que subsidiam e evidenciam o trabalho executado e
fundamentam a opinido sdo chamados papéis de trabalho. Esses
documentos e informag¢des tém por finalidades: o auxilio aos exames
e a elaboragdo do relatorio; o registro do trabalho e das conclusées; o
suporte a elaboracao do relatdrio; a supervisao e a revisdo da qualidade.
Devem apresentar os seguintes atributos: abrangéncia; objetividade;
clareza e limpeza.

Nao ¢é necessario nem pratico documentar toda observagao,
considerac¢do ou conclusio. Informagdes ou documentos coletados em
campo que ndo comprovam uma atividade ou opera¢ao, a principio, ndo
constituem papéis de trabalho e devem ser descartados.

Por fim, vimos que a informatizacao é uma realidade irreversivel
e inevitavel que traz muitas possibilidades de controle com excelentes
resultados, como otimizac¢ao do trabalho de auditoria, sua gestao, melhor
apresentacdo dos trabalhos e possibilidade de se trabalhar com grandes
volumes de informacao.

Auditoria Governamental



Referéncias

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Padroes de auditoria de
conformidade (PAC): portaria-Segecex n° 26, de 19 de outubro de 2009.
Boletim do Tribunal de Contas da Unido Especial, Brasilia, ano 43, n. 2,
3 fev. 2010.

. Portaria-TCU n° 280, de 8 de dezembro de 2010.
Aprova as Normas de auditoria do Tribunal de Contas da Unido. Boletim
do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, DE, ano XXLIII, n. 29, 10 dez.
2010. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/
judoc/PORTN/20101214/PRT2010-280.doc>. Acesso em: 27 fev. 2011.

Moédulo 3 - Execugdo da Auditoria - Aula2 [ 47 ]



