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Resumo

A publicacdo da nova Issai 100 em 2013, ao classificar toda auditoria como trabalho
de asseguracao, provocou uma discussao a respeito do alcance da utilizagcao, em
trabalhos operacionais, da abordagem de auditoria baseada em risco, tradicional-
mente associadas as auditorias financeiras. Essa abordagem utiliza os resultados do
processo de avaliacdo de riscos para definir época, natureza e extensao dos proce-
dimentos de auditoria desenhados para responder aos riscos significativos, para que
seja possivel, com seguranca, a extragcao de conclusdes e a formacao de opinido.
Este trabalho de pesquisa objetivou identificar se as orientagcdes sobre avaliagao de
riscos em auditoria operacional do Tribunal de Contas Europeu sdo aderentes o su-
ficiente para caracteriza-la como abordagem baseada em risco. O trabalho procurou
também comparar o grau de similaridade entre essas orientacdes e as emitidas pelo
Tribunal de Contas da Unido, além de levantar as praticas de avaliagao de risco em
auditorias operacionais realizadas pelo TCU. Os resultados deste estudo demonstram
que o processo de identificacdo, analise e avaliacdo de riscos utilizada pelo Tribunal
de Contas Europeu representa um avanco significativo na orientagado, estruturacao e
documentacao desse processo. E que seu objetivo final é a definicdo das questdes
de auditoria, ndo havendo correlacdo com os procedimentos da fase de execucédo do
trabalho, impedindo, portanto, de caracteriza-lo como uma abordagem de auditoria
baseada em risco. Verificou-se ainda que ha, na formulacao tedrica, similaridade entre
as orientagcdes do TCU e do ECA, apesar da desenvolvida na corte de contas euro-
peia ser bem mais parametrizado. Também se identificou no estudo baixa adesao das
praticas de auditoria operacional do TCU em relac&o as suas proprias orientacdes de
avaliacdo de risco, o que torna mais ardua a incorporacao da metodologia do ECA.

Palavras-chave: Auditoria baseada em risco; Avaliacao de risco em auditoria; Auditoria
operacional; Tribunal de Contas Europeu.
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1. Introducao
Contextualizacao

Em outubro de 2013, o XXl Congresso Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores, realizado em Pequim, na China, aprovou as novas Normas Internacionais
das Entidades Fiscalizadoras Superiores - Issai 100, 200, 300 e 400 - que tratam dos
Principios Gerais da Auditoria do Setor Publico, da Auditoria Financeira, da Auditoria
Operacional e da Auditoria de Conformidade, respectivamente.

Essas novas normas sao resultado do Projeto de Harmonizacéo das Issais langado
no congresso anterior em 2010, que tinha o objetivo de fornecer uma base conceitual
comum a auditoria do setor publico em todas as Issais e para todos os membros da
Intosai. Isto foi alcancado por meio da revisao dos principios fundamentais de audi-
toria no nivel 3 da estrutura das Issais. Elas foram elaboradas pelos subcomités da
Intosai que lidam com os diferentes tipos de auditoria, e finalizadas dentro do Projeto
de Harmonizagéao, do qual o TCU fez parte.

As Issais possuem 4 niveis. A Declaracao de Lima, ou Issai 1, representa o primeiro
nivel das normas internacionais e estabelece Diretrizes para Preceitos de Auditoria. O
segundo nivel estabelece pré-requisitos para o funcionamento adequado e a condu-
ta profissional das EFS, como independéncia, transparéncia e accountability, ética e
controle de qualidade, relevantes para todas as auditorias das EFS.

Ja os niveis 3 e 4 tratam da realizacdo de cada tipo de auditoria e incluem principios
profissionais geralmente reconhecidos que dao suporte a auditoria eficaz e indepen-
dente das entidades do setor publico.

Dentre as diversas mudancas trazidas pelas novas Issais aprovadas em 2013, uma
de grande impacto foi a classificacdo de todas as auditorias do setor publico como
trabalhos de asseguracéo, inclusive as auditorias operacionais.

Resumidamente, trabalhos de asseguracao sdo aqueles que tém como objetivo a
obtencéao de evidéncias apropriadas e suficientes, de forma a permitir ao auditor ex-
pressar sua conclusao sobre o resultado da mensuracéo ou avaliacdo do objeto com
o grau de confianga definido, aumentando, assim, a confianca dos usuarios previstos.

Segundo a NBCTA Estrutura Conceitual, publicada pelo Conselho Federal de
Contabilidade, trabalho de asseguracéo € o trabalho no qual o auditor (independen-
te) visa obter evidéncias apropriadas e suficientes para expressar sua conclusao de
forma a aumentar o grau de confiangca dos usuarios previstos sobre o resultado da
mensuracao ou avaliagao do objeto, de acordo com os critérios que sejam aplicaveis.
Essa norma trata dos trabalhos de auditoria e revisdo de demonstracdes financeiras.
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Por sua vez, a NBCTO 3000, aplicavel as auditorias operacionais e as de conformidade
que ndo sejam combinadas com a auditoria de demonstrac¢des financeiras, define tra-
balho de asseguracdo como aquele no qual o auditor (independente) tem por objetivo
obter evidéncias apropriadas e suficientes de forma a expressar uma conclusao para
aumentar o nivel de confianga dos outros usuarios, que ndo seja a parte responsavel
sobre a informacao do objeto, ou seja, compreende o resultado da mensuragcéo ou
avaliacao de determinado objeto com base nos critérios aplicaveis.

De acordo com a Issai 100/24, a auditoria do setor publico tem como funcdo aumentar
a confianca dos usuarios previstos, uma vez que fornece informacgdes e avaliacdes
independentes e objetivas de possiveis desvios dos padrdes aceitos ou dos principios
de boa governanca.

E nesse contexto que emerge o conceito de risco de auditoria. A Issai 100/40 o concei-
tua como o risco de o relatério ser inadequado. Assim, para que fornegam seguranca
para os usuarios previstos, os auditores, incluidos os especialistas em trabalhos ope-
racionais, devem executar procedimentos de auditoria que produzam evidéncia sufi-
ciente e apropriada para respaldar o relatério e assim administrar o risco de auditoria.

Reduzir ou administrar o risco de auditoria significa identificar, avaliar e responder aos
riscos que possam levar a equipe de auditoria a emitir um relatério inadequado. Em
auditorias financeiras, trabalhos de asseguracdo por natureza, isso implica a utiliza-
cao de abordagem de auditoria baseada em risco para escolher a natureza, época e
extensao dos procedimentos de auditoria (Issai 100/49). Tal escolha, por sua vez, esta
baseada na identificagdo e avaliagdo dos riscos pertinentes e dos controles adotados
para mitiga-los.

Ja para auditorias operacionais, ndo esta claro se € possivel o emprego dessa mesma
abordagem. Nesse sentido, consulta realizada no ano de 2018 em enderecos eletroni-
cos de diversas EFS ndo identificou, nas normas que tratam da realizagc&o de auditorias
operacionais, orientacdes sobre a incorporagao da avaliagao de risco na extensdo em
que é utilizada em auditorias financeiras.

Nesse sentido, a investigacao proposta neste trabalho se justifica na medida em que
se propoe a identificar a existéncia de sobreposicao entre a auditoria operacional e a
abordagem de auditoria baseada em risco.

Objetivos e hipotese

O presente trabalho de monografia pretende avaliar se e de que forma a abordagem
de auditoria baseada em risco pode ser utilizada na auditoria operacional, utilizando
como parametro a experiéncia do Tribunal de Contas Europeu (ECA), além da prdpria

experiéncia do TCU.
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Para a consecucgao do objetivo geral, sera necessario alcancar os seguintes objetivos
especificos:

a. Identificar a forma como a ABR é empregada nas auditorias de desempenho
do ECA;

b. Levantar as normas e orientacdes relativas a avaliagdo de risco em auditoria
operacional no TCU;

c. Realizar um panorama geral da sua utilizacao nas auditorias operacionais do
TCU, identificando eventuais dificuldades e limitacdes;

d. Identificar as orientagdes e procedimentos que o TCU pode internalizar para se
alinhar as melhores praticas internacionais de auditoria operacional com base
em risco e se isso pode fortalecer seu carater de trabalho de asseguracao.

Justificativa

As novas lIssais publicadas em 2013, especialmente a que trata dos Principios
Fundamentais de Auditoria, estabeleceram um mesmo padrao para os trés tipos de
auditoria no que se refere a asseguracéo. Até entdo, o entendimento vigente era o
de que apenas as auditorias financeiras e algumas auditorias de conformidade eram
trabalhos de asseguracdo. Assim, a partir dessa data, todos os trabalhos de auditoria
no setor publico passaram a ser classificados como trabalhos de asseguracao.

Com essa nova perspectiva e procurando adequar suas normas e praticas aos novos
padrdes internacionais, inclusive no que se refere a asseguragédo, o TCU iniciou um
intenso trabalho de alinhamento em relacdo as normas e praticas internacionais de
auditoria, utilizando como parametro as novas Issais.

Um primeiro passo foi dado pela participacdo do TCU no Programa 3i em 2015. Seu
objetivo foi diagnosticar o grau de aderéncia as Issais, nos niveis institucional e das
praticas das auditorias de conformidade, operacional e financeiras do TCU, e refletir
sobre estratégias para sanar as lacunas identificadas.

Em momento posterior, o TCU iniciou a elaboragcdo de documento técnico sobre a
abordagem da auditoria baseada em risco. Concomitantemente, foi realizada uma
auditoria de conformidade sob supervisdo da sua unidade de métodos e algumas
acdes de capacitacdo foram realizadas. Importante destacar que esses passos des-
critos tém sido percebidos como perfeitamente aplicaveis para a auditoria financeira
e de conformidade.
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Para a auditoria operacional, ainda ha uma certa inseguranca nos auditores a respeito
de como se podera incorporar o novo padrao estabelecido pela Issai 100. Para tentar
trazer maiores informacdes, o TCU em 2018 realizou uma auditoria operacional piloto
com o objetivo de testar a viabilidade e o alcance dos conceitos e técnicas estabele-
cidos pela abordagem de auditoria baseada em risco.

Nesse sentido, o presente trabalho se justifica ha medida em que procura contribuir
com esse alinhamento, uma vez que se propde a compreender de que forma o ECA,
uma EFS reconhecida internacionalmente pela qualidade de seus trabalhos, tem uti-
lizado a avaliacédo de riscos em suas auditorias operacionais com vistas a melhorar o
oferecimento de asseguracao. Espera-se, assim, melhor delinear as possibilidades e
limitagcSes do uso da avaliagao de risco nessa modalidade de auditoria.

Estrutura do Trabalho

O presente trabalho esta estruturado em quatro capitulos. O primeiro traz a introducao
do tema com uma breve contextualizacido, os objetivos e o problema de pesquisa, a
metodologia utilizada e a justificativa que fundamentou a escolha do tema. O segundo
apresenta o referencial tedrico utilizado como ponto de partida e o alicerce dos critérios
aplicados no método do trabalho.

Ja o terceiro capitulo apresenta informacdes a respeito do Projeto de Harmonizagao
das Issais realizado pela Intosai no periodo 2011-2013, a abordagem utilizada pelo
Tribunal de Contas Europeu para avaliacdo de risco em AO, além dos resultados das
analises dos relatérios de auditoria operacional realizadas pelo TCU.

O capitulo discute, com base nesses resultados e em entrevistas com auditores es-
pecialistas em AO, as dificuldades para adogédo do modelo do Tribunal de Contas
Europeu e se essa utilizagdo esta em linha com a forma e os propdsitos que a ABR
tem sido empregada tradicionalmente na auditoria financeira.

Por ultimo, o quarto capitulo tece as conclusoes finais, incluindo breves consideracoes
a respeito da necessidade de atualizacdes no manual de auditoria operacional do TCU.

2. Metodologia

O tema abordado neste trabalho esta dentro do escopo da Auditoria do Setor Publico,
mais especificamente da Auditoria Operacional. Dentro deste tema, varios assuntos
podem ser tratados, entre eles a viabilidade da utilizagdo da abordagem baseada em
risco. O propdsito dessa abordagem, tradicionalmente utilizada na auditoria financeira,

10 Coletanea de Pés-Graduagao [Auditoria do Setor Publico]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Serzedello Corréa

€ vincular a avaliagao de risco a definicao (natureza, época e extensao) dos procedi-
mentos adicionais de auditoria.

No contexto criado pela nova Issai 100, o Tribunal de Contas Europeu (ECA) parece
ter dado um primeiro passo ao publicar, ainda em 2013, um detalhado documento
orientador sobre como realizar a identificagcdo, andlise e avaliagdo de riscos em audi-
torias operacionais.

O documento, intitulado Avaliacdo de Riscos nas Auditorias de Desempenho (TCE,
2013), fornece orientacdes detalhadas para identificar e analisar os riscos para uma
boa gestao financeira e permitir assim uma abordagem mais estruturada para o de-
senvolvimento de questdes relevantes de auditoria.

Em funcao disso, optou-se por adotar como objeto de estudo a estratégia que o
Tribunal de Contas Europeu tem utilizado para ado¢céo da abordagem baseada em risco
em suas auditorias operacionais, especialmente no que se refere a avaliagao de risco.

A pesquisa abrangeu andlise qualitativa, especialmente nos normativos que disciplinam
a auditoria de desempenho e a avaliacao de risco no ECA e a auditoria operacional no
TCU, assim como pesquisa bibliografica fundamentada em artigos cientificos, teses
e livros que tratam o tema.

Nos normativos, a andlise foi feita de forma comparativa apos a identificacao das orien-
tacdes relativas a avalicdo de risco em auditoria operacional. A pesquisa bibliografica,
por sua vez, procurou, sem sucesso, conhecer de que forma a avaliacdo de risco es-
tava inserida na AO tanto em outras EFS como em tribunais de contas subnacionais.

Afim de compreender melhor o processo decisério da mudanga provocada com a
nova Issai 100, o trabalho de monografia procurou levantar informagdes disponiveis
nos arquivos eletrénicos do site do projeto de Harmonizagdo das Issais.

Realizou-se também entrevista com um auditor do TCU com participacdo em impor-
tantes projetos de cooperagdo com a Intosai, como a coordenagdo do Subcomité de
Auditoria Operacional (PAS), discussdes sobre a Politica de Certificacdo Profissional,
além de participacado em Reunides no Subcomité de Auditoria de Conformidade (CAS).

Na sequéncia, foram coletadas percepcgcdes por meio de entrevistas com seis espe-

cialistas em auditoria operacional do TCU e capacitados na teoria sobre a abordagem
de auditoria baseada em risco, cujos nomes consta na Tabela 1.
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Tabela 1 - Relacao de especialistas em auditoria operacional consultados

Salvatore Palumbo

Clayton Arruda de Vasconcelos
Maria Lucia de Oliveira

Nicole Veiga Prata

Fabio Mafra

Dagomar Henriques Lima

Fonte: Elaboragao prépria.

Além disso, foram realizadas consultas a relatorios especiais de Auditorias realizadas
pelo ECA em 2018. Um capitulo obrigatério nesses relatérios é o de Ambito e método
da auditoria, com os seguintes elementos: assunto, motivos, questdes a responder,
ambito, critérios, bem como método da auditoria, fontes dos dados e eventuais li-
mitacdes dos dados utilizados. E possivel que informacdes pormenorizadas sejam
colocadas em um anexo. (ECA, 2017).

Essa consulta, entretanto, ndo permitiu identificar nos relatérios consultados a ava-
liacdo de risco realizada. Percebeu-se que essa avaliagdo é feita durante a fase de
planejamento para a elaboragédo do Plano Global de Auditoria (PGA). Este define a
auditoria, o produto a ser apresentado, os meios a aplicar e a data de apresentacao
do relatério, além da avaliagcdo dos riscos para a boa gestao financeira, as questdes
de auditoria, os critérios de auditoria, as provas a reunir ou a produzir, bem como a
metodologia a utilizar.

Outra consulta realizada foi a todos os 22 relatérios de auditorias operacionais do TCU
disponiveis no e-TCU, iniciadas a partir de janeiro de 2017 e encerradas até dezembro
de 2018. A relacéo dos processos analisados esta detalhada no Apéndice 1.

Também se realizou entrevista com o, assistente do Diretor do Comité de Controle de
Qualidade em Auditoria do Tribunal de Contas Europeu, Sr. Wilfred Aquilina. Ele veio
ao Brasil em outubro de 2018 participar do 2° Seminario Internacional de Auditoria.
O assunto da entrevista foi a utilizagdo pelo ECA da auditoria baseada em risco nas
auditorias operacionais. O extrato da entrevista esta disponivel no Apéndice 1.

3. Referencial teodrico
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Esta sec&o apresenta as definicdes e os conceitos principais utilizados na pesquisa,
proporcionando o referencial basico para que o leitor possa compreender as suas
conclusdes e implicagoes.

3.1 Auditoria do Setor Publico

3.1.1 Conceitos

As Normas de Auditoria do TCU (NAT/TCU) definem auditoria como “processo siste-
matico, documentado e independente de se avaliar objetivamente uma situacao ou
condicao para determinar a extensao na qual critérios sdo atendidos, obter evidéncias
quanto a esse atendimento e relatar os resultados dessa avaliacdo a um destinatario
predeterminado” (NAT, p.13).

Ja a Intosai define auditoria do setor publico como “processo sistematico de obter e
avaliar objetivamente evidéncias para determinar se as informagdes ou as condi¢cdes
reais de um objeto estao de acordo com critérios estabelecidos” (Issai 100/18).

A definicdo proposta pela Intosai é a mais recente e abrangente, permitindo que as
trés modalidades de auditoria do setor publico possam se sentir refletidas. Além disso,
ao se referir a informacdes ou condi¢des reais do objeto, a Intosai estabelece uma
base mais ampla para os trabalhos de auditoria, e reconhece na auditoria a funcao
de induzir a melhoria da qualidade das informagdes ou do seu contexto para os to-
madores de decisao.

A auditoria, assim, produz informagdes sobre as condigdes reais do objeto, o que
agrega valor aos processos decisorios, ao invés da funcao tradicional de emitir opini-
Oes sobre as informacgdes produzidas pela prépria administragcao.

3.1.2 Classificacao

As Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido classificam as auditorias em
dois grandes grupos (NAT, p. 14):

¢ Auditorias de regularidade: objetivam examinar a legalidade e a legitimidade dos
atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a jurisdicdo do Tribunal, quanto aos as-
pectos contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial. Compdem as auditorias de
regularidade as auditorias de conformidade e as auditorias contabeis.
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e Auditorias operacionais: objetivam examinar a economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade de organizagdes, programas e atividades governamentais, com a fina-
lidade de avaliar o seu desempenho e de promover o aperfeicoamento da gestao
publica.

A classificacdo proposta pela Intosai na Issai 100/22 € mais desagregada em relacao
a da NAT/TCU, mas ambas estdo em perfeita harmonia.

¢ Auditoria financeira foca em determinar se a informacéao financeira de uma entidade
€ apresentada em conformidade com a estrutura de relatério financeiro e o marco
regulatorio aplicavel. Isso é alcancado obtendo-se evidéncia de auditoria suficiente
€ apropriada para permitir ao auditor expressar uma opinidao quanto a estarem as
informacdes financeiras livres de distorgdes relevantes devido a fraude ou erro.

¢ Auditoria operacional foca em determinar se intervencdes, programas e instituicdes
estdo operando em conformidade com os principios de economicidade, eficiéncia
e efetividade, bem como se ha espaco para aperfeicoamento. O desempenho é
examinado segundo critérios adequados, e as causas de desvios desses critérios
ou outros problemas sao analisados. O objetivo é responder a questdes-chave de
auditoria e apresentar recomendacdes para aperfeicoamento.

e Auditoria de conformidade foca em determinar se um particular objeto esta em
conformidade com normas identificadas como critérios. E realizada para avaliar se
atividades, transacdes financeiras e informagdes cumprem, em todos os aspectos
relevantes, as normas que regem a entidade auditada. Essas normas podem incluir
regras, leis, regulamentos, resolugcdes orcamentarias, politicas, codigos estabele-
cidos, acordos ou os principios gerais que regem a gestao financeira responsavel
do setor publico e a conduta dos agentes publicos.

A Issai 100 estabelece em seus paragrafos 24 e 29 que ha dois tipos diferentes de
trabalhos de auditoria no setor publico: certificagéo e relatério direto:

e Trabalhos de certificagcdo — neste tipo de trabalho, é a parte responsavel quem
mensura o objeto, de acordo com os critérios aplicaveis, e apresenta a informacao
resultante, sobre a qual o auditor obtém evidéncia de auditoria suficiente e apro-
priada para proporcionar uma base razoavel para expressar uma conclusao.

e Trabalhos de relatério direto — neste tipo de trabalho, é o auditor quem mensura
ou avalia o objeto, de acordo com os critérios aplicaveis, e apresenta a informacao
resultante, no relatério de auditoria, na forma de achados, conclusdes, recomen-
dacdes ou de uma opinidao, podendo também proporcionar novas informacgdes e
analises ou novas perspectivas.
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No primeiro caso, diz-se que o relatério € sobre a afirmagéo da parte responsavel
(ou indireto), cuja conclusédo pode ser do tipo: “Em nossa opinido, a afirmacao da
Administracdo (parte responsavel) de que os controles internos sao eficazes € ade-
quada, de acordo com os critérios...”. No segundo, diz-se que o relatério é direto e a
conclusdo poderia ser do tipo: “Em nossa opiniao, os controles internos séo eficazes,
em todos os aspectos relevantes, de acordo com os critérios...” (LONGO, 2011, p. 24).

Assim, conforme esses conceitos e a ISSAI 100/30, as auditorias financeiras sao
sempre trabalhos de certificacéo, pois se baseiam nas informacdes e afirmacdes
sobre o objeto, apresentadas nas demonstra¢des financeiras elaboradas pela parte
responsavel; as auditorias operacionais sdo, normalmente, trabalhos de relatério direto,
uma vez que é o proprio auditor quem mensura ou avalia o objeto para determinar a
extensao na qual critérios sdo atendidos; e as auditorias de conformidade podem ser
tanto trabalhos de certificacdo como de relatério direto ou ambos ao mesmo tempo.

3.2 Auditoria Operacional

Esta secdo ira tratar com mais detalhes da auditoria operacional ou auditoria de de-
sempenho/resultados, como é conhecida internacionalmente.

3.21 Conceito

O Manual de Auditoria Operacional do TCU, cuja ultima versao foi revisada em 2010,
assim define auditoria operacional (AO): exame independente e objetivo da econo-
micidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas e atividades
governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestao publica.

A definicdo da Intosai estabelecida na Issai 100/22 foi apresentada no item 2.1.2.

Por sua vez, o Tribunal de Contas Europeu adota a definicdo estabelecida na Issai 300,
que trata dos Principios Fundamentais de Auditoria Operacional:

Exame independente, objetivo e confiavel que visa verificar se os empre-
endimentos, os sistemas, as operagdes, os programas, as atividades ou os
organismos funcionam em conformidade com os principios da economici-
dade, da eficiéncia e da efetividade' e se existe espago para melhorias.

1 No documento em inglés, a palavra que esta na Issai 300 é effectiveness. Na lingua portuguesa, esse
termo abrange dois conceitos diferentes: eficacia (conceito relacionado ao grau de alcance das metas
programadas em termos de produtos) e efetividade (conceito relacionado aos impactos). Optou-se por
usar eficacia no texto.
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3.2.2 Caracteristicas

As auditorias operacionais possuem caracteristicas que as diferenciam dos outros
dois tipos de auditoria. Devido a variedade e complexidade das questdes que podem
ser tratadas, possuem maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de auditoria,
métodos de trabalho.

Outra caracteristica diferenciadora esta na forma de comunicar as suas conclusdes. O
relatorio da auditoria operacional trata da economicidade e da eficiéncia na aquisicao
e aplicacao dos recursos, assim como da eficacia e da efetividade dos resultados al-
cancados. E podem variar consideravelmente em escopo e natureza, informando, por
exemplo, sobre a adequada aplicagdo dos recursos, impacto de politicas e programas
e propondo mudancgas destinadas a aperfeicoar a gestao (Issai 400/2-3, 2001).

Ja nas auditorias financeiras e de conformidade, as conclusdes assumem a forma de
opinido concisa e de formato padronizado sobre demonstrativos financeiros e sobre
a conformidade das transacdes com leis e regulamentos, ou sobre temas como a
inadequacao dos controles internos, atos ilegais ou fraude.

Uma outra caracteristica importante da auditoria operacional esta no responsavel por
mensurar o objeto da auditoria. Na AO, € o auditor o responsavel por essa tarefa, que
o faz de acordo com os critérios mais apropriados, sendo seu resultado apresentado
no relatério de auditoria sob a forma de achados, conclusdes, recomendacdes ou de
uma opinido. Sdo os chamados trabalhos de relatério direto.

Isso contrasta com os trabalhos em que a parte responsavel € quem mensura o objeto
de acordo com critérios e apresenta a informagao do objeto. E sobre essa mensuracéo
que o auditor ird obter evidéncia de auditoria suficiente e apropriada para expressar
sua opinido. S&o os trabalhos de certificacéo, caracteristicos das auditorias financeiras.

Serem mais abertas a julgamentos e interpretacdes e apresentarem relatorios mais
analiticos e argumentativos também é caracteristica inerente as auditorias operacionais
(ISSAI 3000/1.2, 2004). Isso significa, portanto, que os relatérios precisam apresentar
os achados de maneira persuasiva, abordar todos os argumentos relevantes a dis-
CUSSA0 e ser precisos.

Artigo publicado na revista do TCU em 2011 apresenta outra caracteristica da audito-
ria operacional: sua proximidade com uma avaliac&o. A autora do artigo argumenta,
com base em um estudo de caso com sete das auditorias operacionais realizadas
pelo TCU no periodo 2004-2007 avaliadas a luz dos padrdes de avaliagao estabe-
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lecidos pelo Joint Committee on Standards for Educational Evaluation, que foi pos-
sivel evidenciar a observancia aos padrdes de avaliacao aplicados, com algumas
restricdes (SERPA, 2011).

Importante trazer o conceito de avaliacdo adotado como referencial: analise sistema-
tica do processo e/ou dos resultados de um programa ou politica, em comparagéo
com um conjunto explicito ou implicito de padrdes, com o objetivo de contribuir para
o aperfeicoamento. (WEISS, 1998).

Barzelay (1997) chegou a conclusdo semelhante, ao proceder a andlise comparativa
sobre a auditoria de desempenho praticada pelas instituicbes de auditoria governa-
mental dos paises membros da Organizacéo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), constatando que a auditoria operacional apresenta caracteristicas
similares a avaliagdo de programas, levando-o inclusive a concluir que essa modali-
dade de auditoria €, na realidade, avaliacdo de programa, porque envolve a producao
e revisao instrumental de julgamento.

As similaridades da auditoria operacional com a avaliag&o, acrescidas as suas outras
caracteristicas descritas anteriormente, sinalizam diferencgas significativas em relacao
a auditoria financeira, o que tende a repercutir, de maneira geral, na forma de trabalho
da AO e da AF, inclusive na possibilidade e amplitude da utilizacdo da abordagem
baseada em risco.

3.3 Abordagem de Auditoria Baseada em Risco

A abordagem de auditoria baseada em risco consiste na realizagdo de uma sequéncia
de procedimentos com vistas a permitir que o auditor tenha seguranga das conclusdes
obtidas e, com isso, possa fornecer asseguracao aos usuarios do relatério de auditoria.
A origem da sua utilizagcao € intrinsicamente relacionada com a auditoria financeira.

Importante destacar que, apesar das semelhancas com os outros tipos de auditoria, ha
caracteristicas especificas das auditorias financeiras que merecem destaque, dentre
elas o uso da abordagem de auditoria baseada em risco. Em geral, trabalhos de as-
seguracgao sao periddicos (em regra, anuais) e abrangentes, por ter como objeto todo
o conjunto de transacgoes, saldos e divulgacdes do periodo auditado.

Segundo o Manual de Auditoria Financeira do TCU, a grande quantidade de elementos
a serem auditados e os prazos pré-estabelecidos exigem uma abordagem de audi-
toria tao eficiente e eficaz quanto possivel, de tal modo que, em um curto periodo de
tempo, seja possivel testar tantos elementos quantos necessario para se obter o nivel
de seguranca requerido.
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Nesse sentido, a abordagem de auditoria baseada em risco direciona os esfor¢os da
equipe para areas de alto risco, reduzindo a quantidade de testes necessarios e au-
mentando as chances de identificar distorgbes materialmente relevantes.

Ela comecga com procedimentos de avaliacao de riscos, passa pela realizacédo de
testes mediante aplicacdo dos procedimentos adicionais de auditoria planejados pelo
auditor para responder aos riscos avaliados como significativos, e se completa com a
avaliacdo da evidéncia de auditoria obtida, que deve ser apropriada e suficiente para
a extracéo de conclusdes e a formacdo de opini&o, culminando com a emissao do
relatério de auditoria.

3.4 Asseguracao

Segundo o Vocabulario de Controle Externo do TCU (VCE), Fornecimento pelo auditor
da evidenciacao necessaria e suficiente para embasar as conclusdes de seu trabalho,
com o objetivo de aumentar o grau de confianca do leitor sobre os resultados obtidos
pela parte responsavel, o auditado.

O nivel de asseguracgéao fornecido pela auditoria € comunicado no relatério sob a forma
de opiniao ou conclusao, devendo atender a dois principios, conforme estabelecido
na Issai 100/31: as auditorias devem fornecer informacao baseada em evidéncia su-
ficiente e apropriada e os auditores devem executar procedimentos para reduzir ou
administrar o risco de chegar conclusdes inadequadas.

A Issai 100/32 estabelece duas formas para, dependendo da auditoria e das necessi-
dades dos usudrios previstos, ser comunicada a asseguragao:

* Por meio de opinides e conclusdes que transmitem explicitamente o nivel de as-
seguracao. Isso se aplica a todos os trabalhos de certificacdo e a certos trabalhos
de relatério direto.

¢ De outras formas. Em alguns trabalhos de relatério direto, o auditor ndo d4d uma
declaracao explicita de asseguracao sobre o objeto. Em tais casos, o auditor forne-
ce aos usuarios o grau de confianca necessario descrevendo explicitamente como
achados, critérios e conclusdes foram desenvolvidos, de uma maneira equilibrada
e razoavel, e porque as combinagdes de achados e critérios resultaram em uma
determinada conclus&o geral ou recomendacao.

Também estdo na Issai 100/33 os dois niveis de asseguragcao possiveis:
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e Asseguracdo razoavel: E um nivel de asseguracéo alto, mas néo absoluto, pelo
fato de que as auditorias tém limitacdes que lhes sédo inerentes e, portanto, nunca
poderdo fornecer asseguracao absoluta.

e Asseguracdo limitada: E um nivel mais baixo de asseguracdo, pois os procedi-
mentos de auditoria planejados e executados sao propositadamente limitados em
comparagao com 0s que seriam necessarios para fornecer asseguracao razoavel.
Nao obstante, é esperado que seja significativo para os usuarios.

A necessidade de confianga por parte dos usuarios nas informacdes contidas em um
relatorio de auditoria € satisfeita por uma asseguracao fornecida pelo auditor, seja ela
razoavel ou limitada, transmitida de maneira explicita ou nao.

O nivel de asseguracao requerido deve ser estabelecido nos termos do trabalho?, antes
do seu inicio, e levado em consideracdo na definicdo da estratégia global de auditoria. O
auditor deve ter clareza dos objetivos e das necessidades de informagao dos usuarios,
de modo que possa desenvolver um plano de auditoria, que permita expressar uma
conclus&o ou opinido de auditoria de acordo com o nivel de asseguragao requerido.

Em uma auditoria operacional, de acordo com a Issai 3000 — Norma para Auditoria
Operacional, a comunicacao do nivel de asseguracao dos resultados da auditoria do
objeto em relagdo aos critérios deve ser feita de forma transparente. Isso é feito quando
o auditor explica aos usuarios, de maneira equilibrada e razoavel, como os achados,
os critérios e as conclusdes foram desenvolvidos e porque os achados resultaram
nas conclusoes.

E necessario, ainda, que o auditor comunique, de maneira transparente no relatério,
objetivo, escopo, metodologia e dados coletados, assim como quaisquer limitacdes
significativas, para que os usuarios nao sejam induzidos em erro.

3.4.1 Risco e Risco de Auditoria em Anop

Ha diversas definicdes de risco. Para a Issai 1315, risco de negdcio € aquele que
resulta de condi¢des, eventos, circunstancias, agoes ou falta de acdes significativas
que possam afetar adversamente a capacidade da entidade de alcancar seus obje-
tivos e executar suas estratégias, ou do estabelecimento de objetivos ou estratégias
inadequadas.

2 Termos do trabalho: o auditor, a administracdo da entidade auditada, os responsaveis pela governancga
e outros, conforme aplicavel, devem chegar a um entendimento comum e formal acerca dos termos da
auditoria. Informagdes importantes podem incluir o objeto, o0 escopo e os objetivos da auditoria, o aces-
so aos dados, o relatério que resultara da auditoria, o processo da auditoria, as pessoas de contato e os
papéis e responsabilidades das diferentes partes envolvidas no trabalho (ISSAI 100, 44).
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A instrucao normativa® do TCU que trata da prestacdo de contas dos 6rgaos e en-
tidades da administracado publica federal define risco como a possibilidade de algo
acontecer e ter impacto nos objetivos, sendo medido em termos de consequéncias
e probabilidades.

O Tribunal de Contas Europeu afirma que risco, em um sentido geral, é considerado
como a possibilidade de perda ou dano, uma ameaga de algo dar errado com as ativi-
dades, a organizacdo da entidade ou as pessoas envolvidas. E que pelo fato do auditor
lidar principalmente com organizacdes e programas que tém objetivos politicos, uma
definicdo de risco baseada em objetivos € a mais adequada. (ECA, 2013)

Assim, nessa perspectiva dos objetivos, risco € definido como um incidente ou uma
ocorréncia de um conjunto particular de circunstancias que, se acontecer, pode afe-
tar adversamente a organizagéo, como a exposicao a perdas financeiras, a perda de
reputacao ou a falha para entregar uma politica ou programa de maneira econémica,
eficiente ou efetiva. (ECA, 2013)

Adotando como referéncia as definicdes de risco apresentadas anteriormente, faz-se
necessario também conceituar risco de auditoria. Segundo a Issai 100/40, risco de
auditoria é o risco de que o relatério de auditoria possa ser inadequado.

Para reduzir ou administrar o risco de chegar a conclusdes inadequadas, o auditor
deve executar procedimentos de auditoria, reconhecendo que as limitacdes inerentes
a todas as auditorias significam a impossibilidade de se fornecer absoluta certeza a
respeito da condicdo do objeto de auditoria.

A Issai 300 - Principios Fundamentais de Auditoria Operacional, afirma no seu paragrafo
28 que risco de auditoria em uma AO significa a probabilidade de obter conclusdes
incorretas ou incompletas, fornecendo informacdes desequilibradas ou deixando de
agregar valor para os usuarios.

Além das conclusdes incorretas ou incompletas, a Issai 3000/52 acrescenta o desen-
volvimento de achados e a proposicao de recomendagdes incorretos ou incompletos
como formas de se materializar o risco de auditoria em uma AO.

Deixar de agregar valor em uma auditoria operacional inclui desde ndo apresentar
informacdes ou perspectivas novas até negligenciar fatores importantes e, con-
sequentemente, ndo ser capaz de fornecer aos usuarios do relatério de auditoria
conhecimentos ou recomendacdes que seriam uma contribuicao real para um
melhor desempenho.

3 IN-TCU 63/2010, art. 1°, inc. V
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3.4.2 Avaliacao de risco

Sao os procedimentos de responsabilidade do auditor aplicados para a obtencéo do
entendimento do objeto de auditoria e do seu ambiente, inclusive dos controles internos,
com a finalidade de identificar e avaliar preliminarmente riscos de distor¢éo relevante na
informacé&o do objeto que possam ser causados por erro ou fraude (Issai 1315).

As Normas de Auditoria do TCU (NAT/TCU) afirmam que, para se determinar a extensao
e o alcance da auditoria, a unidade técnica deve dispor de informacdes relativas aos
objetivos relacionados ao objeto que sera auditado e aos riscos relevantes associados
a esses objetivos, bem como a confiabilidade dos controles adotados para tratar esses
riscos. E que essas informagdes devem ser levadas em conta no planejamento e na
aplicacao dos procedimentos de auditoria.

Ainda segundo as NAT/TCU, o objetivo da avaliagao de riscos e de controle interno
€ determinar o grau em que os mecanismos de controle interno de organizagdes,
programas e atividades governamentais asseguram que, ha consecucao de suas mis-
sdes, objetivos e metas, os principios constitucionais da administracéo publica seréo
obedecidos e os seguintes objetivos de controle serdo atendidos:

1. eficiéncia, eficacia e efetividade operacional, mediante execucado ordenada,
ética e econbmica das operacgoes;

2. integridade e confiabilidade da informacao produzida e sua disponibilidade para
a tomada de decisdes e para o cumprimento de obrigagdes - accountability;

3. conformidade com leis e regulamentos aplicaveis, incluindo normas, politicas,
programas, planos e procedimentos de governo e da prépria instituicao;

4. adequada salvaguarda e protecédo de bens, ativos e recursos publicos contra
desperdicio, perda, mau uso, dano, utilizagado ndo autorizada ou apropriacao
indevida.

O Manual de Auditoria Financeira do TCU afirma que a finalidade dos procedimentos
de avaliagdo de riscos € a identificacdo e avaliagao de riscos de distorcao relevante,
seja por erro ou fraude, nas demonstracgdes financeiras e nas afirmagdes sobre classes
de transacdes, saldos de contas e divulgacdes. Seu objetivo € permitir que o auditor
forme uma base para decidir sobre as respostas gerais e especificas que adotara, em
relacdo aos riscos de distorcéo relevante avaliados como significativos, para manter
o risco de auditoria em um nivel aceitavelmente baixo.

LONGO (2011) em seu Manual de Auditoria e Revisdao de Demonstracdes Financeiras
afirma que, para a determinagéo dos procedimentos de auditoria necessarios para
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expressar uma conclusao ou opinidao com o nivel de confianga esperado, o auditor
primeiro realizara procedimentos de avaliagao de risco e respondera aos riscos ava-
liados, determinando, assim, a natureza, época e extensdo dos procedimentos de
auditoria que serao realizados.

O Manual de Auditoria Operacional do TCU (Manop), ao tratar da avaliacdo de riscos,
afirma que a compreensdo do objeto da auditoria permite identificar riscos e pontos
criticos existentes e ¢ indispensavel a definicdo do objetivo e do escopo da auditoria,
sendo importante assegurar que os aspectos centrais do objeto auditado tenham sido
investigados, documentados e compreendidos.

O Manop determina ainda que a equipe conduza a realizacdo de investigacao preliminar
dos controles internos e dos sistemas de informacao, assim como dos aspectos legais
considerados significativos no contexto da auditoria. Nas auditorias operacionais, o
exame da confiabilidade da base informativa e dos controles internos deve enfatizar
os aspectos que possam comprometer a efetividade e/ou a eficiéncia das operagdes.

O Tribunal de Contas Europeu, por sua vez, define avaliagdo de risco como a identifi-
cacao e analise de riscos relevantes para o alcance de objetivos, formando uma base
para determinar como os riscos devem ser gerenciados (ECA, 2013, p.2).

E no contexto da auditoria operacional, a define como a identificacao e analise de
riscos-chave para o alcance de objetivos relacionados a economicidade, eficiéncia
e efetividade, formando assim uma base para desenvolver as possiveis questoes de
auditoria e determinar o potencial escopo da auditoria.

O ECA, em seu Manual de Auditoria de Desempenho, lista os motivos pelos quais o
auditor deve realizar a avaliagdo de risco:

¢ Revelar as areas de potenciais fraquezas em uma organizacao

¢ |dentificar os riscos e analisar aqueles que sao os mais significativos e criticos para
a obtencao de um bom desempenho;

e Examinar como esses riscos sao gerenciados pela organizacao;

E elenca um motivo que parece uma sintese do propoésito da avaliacao de risco no
contexto da auditoria operacional: focar a auditoria nas areas de alto risco e desen-
volver as possiveis questdes de auditoria relacionadas.

Nesse sentido, apenas a titulo de observacao preliminar, é possivel identificar finali-
dades diferentes da avaliacdo de risco para a auditoria financeira e para a auditoria

operacional. Para a primeira, pretende-se utiliza-la como elemento vinculador para
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determinacao dos procedimentos de auditoria realizados durante a fase de execugéo
do trabalho. Ja para a auditoria operacional, seu sentido parece estar vinculado a
permitir uma estratégia de determinacéo das questdes de auditoria.

4. Resultados e analises

Nesta secdo, sdo identificados os métodos e as praticas que o ECA tem adotado para
a utilizacao da avaliagcao de risco na auditoria operacional. Além disso, sdo apresen-
tados os resultados da analise de consisténcia do Manual de Auditoria Operacional
do TCU e das praticas das equipes de auditoria do Tribunal com aquele referencial.

4.1 Projeto de Harmonizacao das Issai

Como mencionado na contextualizacdo, em 2013, como resultado do Projeto de
Harmonizacdo das normas de auditoria (Harmonisation Project), a Intosai aprovou a
revisdo das suas normas de auditoria de nivel 3 — aquelas que tratam dos Principios
Gerais da Auditoria do Setor Publico, da Auditoria Financeira, da Auditoria Operacional
e da Auditoria de Conformidade. Importante destacar que a versao anterior era de
2001 e normas internas da Intosai obrigam a revisdo dessas normas com uma perio-
dicidade maxima de 15 anos.

Além de oferecer uma definicdo padrao de auditoria do setor publico, o projeto tinha
como objetivo estabelecer uma base conceitual comum a auditoria do setor publico
em todas as Issais. Isso significa garantir que as normas da Intosai guardem consis-
téncia entre si, ndo contenham sobreposicdes e estejam expressas com o maximo de
clareza para facilitar sua utilizacao.

Para que esses objetivos fossem alcancados, inicialmente promoveu-se intensa dis-
cussao entre auditores experientes nos trés tipos de auditoria. As Issais preliminares
elaboradas pela equipe foram entdo aprovadas pelo Comité de Normas Profissionais
da Intosai (PSC) e, posteriormente, enviadas a todos os membros da Intosai e outras
partes interessadas para comentarios. As alteracdes sugeridas foram colocadas em
consulta publica para que os membros da Intosai fizessem suas consideragdes e apro-
vassem a versao final em 2013 durante o XXXII Congresso da Organizacéao Internacional
de Entidades Fiscalizadoras Superiores - Incosai

Apo6s dois anos de trabalho, importantes mudancgas foram feitas nas Issai de nivel 3
e aprovadas no Congresso da Intosai de 2013. Dentre essas mudancgas, uma delas
certamente teve grande impacto para a auditoria operacional: a de considerar todas
as auditorias do setor publico como trabalhos de asseguracéo.
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O endereco eletrdnico criado pela Intosai para dar suporte aos trabalhos do grupo
(http://www.psc-intosai.org/archives/issai-harmonisation-project/) disponibilizava, de
forma geral, as varias versdes preliminares das normas. Além das normas, estava a
disposicao para consulta os comentarios feitos pelas EFS e um relatério sistematizando
e agrupando esses comentarios, além do seu tratamento com uma explicacdo sobre
seu reflexo nas versdes aprovadas.

Nesse relatorio, a secao 3 interessa ao tema deste trabalho, ja que trata dos elementos
da auditoria do setor publico, especialmente “asseguracao”. Aproximadamente 69
comentarios abordaram os conceitos descritos na versédo de exposicao “Elementos”
da auditoria do setor publico e refletem uma ampla diversidade de pontos de vista.

Os comentarios foram agrupados em dois “campos” gerais, sendo que um deles enfati-
za a importancia do conceito de asseguracgao, pedindo uma utilizacdo mais consistente
do conceito em todas as quatro versdes, enquanto que o outro grupo enfatizou que
as EFS tém papel especial, especialmente no campo da auditoria de desempenho, o
que dificulta a aplicagéo do conceito de asseguracdo em todos os casos.

Foram feitas observagdes de que o conceito de asseguracgédo (razoavel) € critico para
todas as auditorias, incluindo auditoria de desempenho, e a Issai 300 deveria refletir
isso. Cada tipo de auditoria deve incluir uma discussao de avaliagdo de evidéncia de
auditoria e o fornecimento de asseguracao. Por outro lado, houve comentarios no
sentido de que deve ser claramente indicado também na ISSAI 300 que normalmente
nao se espera que os auditores fornegcam uma opinido geral sobre economicidade,
eficiéncia e eficacia.

A uniformidade conceitual ainda parece algo distante, ja que, segundo uma visdo mais
tradicional da auditoria, apenas as auditorias financeiras podem ser consideradas tra-
balhos de asseguracao, e em alguns casos as auditorias de conformidade. Ha inclusive
questionamentos a respeito da natureza de auditoria para os trabalhos operacionais,
que teriam caracteristicas de consultoria.

Essa decisdo de considerar todas as auditorias do setor publico como trabalho de
asseguracao exigiu que a Issai 100 previsse uma nova forma para comunicacéo da
asseguracao.

A depender do tipo da auditoria e das necessidades dos usuarios previstos, além da
forma classica, por meio de opinides e conclusdes que transmitem explicitamente o
nivel de asseguragédo, aplicavel a todos os trabalhos de certificacdo e a certos trabalhos
de relatorio direto, o paragrafo 32 da Issai 100 previu outras formas.

Para essa segunda alternativa, em alguns trabalhos de relatério direto, o auditor ndo
da uma declaracao explicita de asseguragao sobre o objeto. Nesses casos, o auditor
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fornece aos usuarios o grau de confianga necessario descrevendo explicitamente como
achados, critérios e conclusdes foram desenvolvidos, de uma maneira equilibrada e
razoavel, e porque as combinag¢des de achados e critérios resultaram em uma deter-
minada conclusdo geral ou recomendacao.

A Issai 300/22 detalha esse ponto um pouco mais, afirmando que o nivel de asse-
guracao proporcionado por uma auditoria operacional deve ser comunicado de uma
maneira transparente, podendo o grau de economicidade, eficiéncia e efetividade
atingido ser transmitido no relatério da auditoria operacional de duas formas:

* por meio de uma visao geral sobre aspectos de economia, eficiéncia e efetividade,
onde o objetivo da auditoria, o objeto, a evidéncia obtida e os achados alcangcados
permitam tal conclusio;

e fornecendo informacao especifica sobre uma série de pontos incluindo o objetivo
de auditoria, as questdes formuladas, a evidéncia obtida, os critérios usados, os
achados alcancados e as conclusdes especificas.

A Issai 3000, versado aprovada em 2016, em consonancia com as normas citadas
anteriormente, afirma que o auditor deve comunicar de forma transparente o nivel de
asseguracao dos resultados da auditoria do objeto em relagdo aos critérios. E que isso
¢ feito quando o auditor explica, de maneira equilibrada e razoavel, como os achados,
os critérios e as conclusdes foram desenvolvidos e porque os achados resultaram nas
conclusdes.

Verifica-se, portanto, que houve uma série de inovagdes nas normas de auditoria
provocadas pela decisdo de considerar a auditoria operacional como trabalho de
asseguracéo, especialmente se for feita uma interpretacédo restrita do termo, tradicio-
nalmente associado a auditoria financeira.

Dito de outra forma, o conceito de asseguracao foi elastecido, ndo estando mais
necessariamente vinculado a emissao de opinides e conclusdes que transmitem ex-
plicitamente um nivel de confianca predeterminado. Consequentemente, o uso da
abordagem baseada em risco deixa de ser impositivo, pois 0 mais importante nas au-
ditorias operacionais € a transparéncia e robustez das evidéncias que dao sustentacao
as conclusdes do trabalho, ao invés da especificacdo de procedimentos e tamanhos
de amostras que permitirdo alcancar niveis pré-definidos de confianca.

A experiéncia do Tribunal de Contas Europeu caminha no sentido de realizar um pro-
cesso de identificagdo, analise e avaliagao de riscos mais estruturado, sem, contudo,
ser preciso dizer que se adota a abordagem de auditoria baseada em risco, especial-
mente aquela realizada pela auditoria financeira.
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4.2 Abordagem de avaliacao de risco utilizada
pelo ECA em auditoria operacional

O Tribunal de Contas Europeu, atendendo determinagao expressa do seu manual
de auditoria de desempenho, publicou documento intitulado Avaliacdo de Risco em
Auditorias de Desempenho (ECA, 2013). O documento pretende oferecer orientacao
para a realizacdo de avaliagcéo de risco, a fim de identificar e analisar os riscos para a
boa gestao financeira, e permitir uma abordagem mais estruturada para o desenvolvi-
mento de questdes de auditoria relevantes. Além de ser um modelo para documentar
o resultado da avaliacdo de risco.

Para o ECA, a avaliacdo de risco deve funcionar como a ligacdo entre o conhecimento
obtido do objeto da auditoria com o escopo e as questdes de auditoria. Considerando
que o processo de identificacdo e avaliacdo de riscos ndo € uma ciéncia exata, seu
sucesso depende principalmente de um bom julgamento do auditor, baseado em
conhecimento e experiéncia. O auditor deve ser sistematico, exaustivo e rigoroso.
Nenhum risco importante deve ser ignorado.

Em linhas gerais, o ECA considera que, ao planejar uma auditoria, a equipe deve
analisar a importancia relativa dos riscos, indicando em pormenor as probabilida-
des de ocorréncia e o possivel impacto tanto quantitativo como qualitativo. E que
ira concentrar-se nos riscos que tenham simultaneamente maiores probabilidades
de ocorréncia e maior impacto, caso ocorram, considerando ao mesmo tempo as
medidas tomadas pela entidade auditada para minimizar esses riscos (respostas
ao risco). (ECA, 2017, p. 37).

O ECA descreve sua abordagem de identificacdo, analise e avaliacdo de riscos em 4
etapas:

e Etapa 1: Entendimento preliminar da area auditada

e Etapa 2: Identificagéo dos riscos

e Etapa 3: Analise dos riscos

e Etapa 4: Definicdo do escopo e das questdes de auditoria

Ao final de todo o processo de avaliagdo de risco, a abordagem proposta pelo ECA
se encerra com uma Matriz PQAE - Matriz de Possiveis Questdes de Auditoria e

Escopo. A Figura 1 apresenta com algum grau de detalhe a visdo geral do processo
de avaliagao de risco.
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Figura 1 - Visao Geral do Processo de Avaliacao de Risco

Etapa 1:

Apresente a area
auditada em um
diagrama e liste os
controles-chave
esperados

Etapa 2: Identifique
0S riscos

Etapa 3: Analise os
riscos para avaliar
o nivel de risco

Etapa 4: Foque nos
riscos-chave para

definir as questoes
de auditoriae o
escopo

Obtenha um entendimento completo da area a ser
auditada mediante:

e (Coleta de dados de alta qualidade e relevancia

e Consideracao dos fatores de risco e controles-
-chave esperados

Apresente o conhecimento obtido em um:
¢ Modelo Idgico de programa - e/ou Fluxograma
e Lista de controles esperados

Liste todos 0s possiveis riscos, classifique-o0s e des-
creva-os consistentemente.

Identifique os principais riscos a serem avaliados

Analise os principais riscos para avaliar o seu nivel
de risos: analise a probabilidade e o potencial im-
pacto dos riscos e determine o nivel de cada risco
usando a matriz de risco. Examine as respostas a
risco implementadas para decidir se o nivel de risco
deve ser ajustado para obter o nivel de risco residual

Determine os riscos-chave para a area a ser au-
ditada e formule possiveis questdes de auditoria
para aborda-los.

Considere outros critérios para definir o potencial
escopo de auditoria:

e Relevancia e interesse
e \Viabilidade
e Alinhamento ao mandato do Tribunal

Decida se inclui ou ndo a Questio de Auditoria no
Escopo.

Preencha a Matriz PQAE para apresentar os resul-
tados da avaliagdo de risco executada

Fonte: Avaliagdo de Risco em Auditorias Operacionais, ECA — 2013.

Planilha Excel
Risk_my_audit.xls

- [

Lista de
controles-chave
esperados

Lista de riscos
identificados

Matriz de analise
de riscos

Possiveis
questoes de

auditoria e

€scopo
Matriz PQAE

A Etapa 1 tem como objetivo orientar a obtencao de conhecimento e apresentar um
abrangente e coerente entendimento do objeto da auditoria, além de identificar os
controles que se esperam implementados. Para alcancar esse objetivo, o documen-
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to orienta a elaboracao de trés papeéis de trabalho: diagrama de Modelo Logico de
Programa (MLP), um fluxograma/mapa de processo e uma lista de controles esperados.

A Etapa 2 objetiva identificar os riscos-chave, ou seja, aqueles considerados como

significativos e relevantes. Inicialmente, € preciso listar todos os possiveis riscos e

entdo agrupar, descrever e selecionar aqueles que deverao ser incluidos na Matriz de

Andlise de Riscos para serem posteriormente analisados. Ideias de risco se originam

dos papéis de trabalho elaborados na Etapa 1, e aperfeicoados com a resposta as

seguintes questoes:

e O que pode dar errado? Qual pode ser o risco?

e Quais ativos estdo em risco - propriedades, recursos, informagdes, reputacao, le-
galidade? De quais fontes — internas ou externas? Em qual nivel: interno, externo,
legal, estratégico, operacional, organizacional ou administrativo?

e Com quem esta o risco?

e Quais fatores estao/podem estar restringindo o desempenho (economicidade, efi-
ciéncia, efetividade)?

¢ Qual pode ser a causa (incluindo fraquezas nos controles)?
¢ Quais podem ser as consequéncias ou o impacto?
e Como esse risco poderia ser gerenciado?

O documento orienta que os riscos classificados como relevantes devem ser descritos
de maneira consistente e incluidos na “Lista de riscos identificados”, da seguinte forma:

Risco = Causa (razoes para o problema) + Problema + Impacto (consequéncias potenciais mais

importantes).

Ainda na Etapa 2, € preciso que os riscos-chave incluidos na Matriz de Andlise de
Risco tenham sua probabilidade e impacto avaliados. A deciséo do auditor de néao
considerar um risco-chave deve ser explicada, ja que ele ndo sera incluido na Matriz
de Analise de Risco.

A Etapa 3 tem como propdsito a analise dos riscos-chave. Inicialmente, o auditor
classificara, para cada risco, tanto a probabilidade da sua ocorréncia quanto a seve-
ridade das suas consequéncias segundo a escala que varia entre baixo, medio e alto.
A avaliagao é o resultado da combinagao de ambos os elementos.
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Feita a avalicdo do risco inerente, aqueles avaliados como médio e alto, o auditor
passara entdo ao exame das respostas implementadas pela gestdo — os chamados
controles. Respostas a riscos e atividades de controle sdo ac¢des, politicas e/ou pro-
cedimentos que ajudam a assegurar que as diretrizes da administracdo sejam execu-
tadas e que as acdes necessarias sejam tomadas para abordar e reduzir os riscos a
realizacao dos objetivos da organizagao.

Para identificar os controles adotados para combater os riscos-chave identificados, o
auditor comparara aqueles enumerados na Lista de controles-chave esperados, ela-
borada no inicio do exercicio de avaliagao de riscos, com os controles que a gestao
afirma ter implementados. E necessério ainda verificar quais controles estdo de fato
em funcionamento e estabelecer a extensao de suas limitagoes.

Feita a identificacdo e analise dos controles adotados pela gestdo, segundo o docu-
mento, sera possivel determinar a avaliagcéo final do nivel de risco, o chamado risco
residual. A matriz de analise de risco proposta pelo documento apresenta, ao longo
das suas colunas, o processo até a presente etapa. A Figura 2 apresenta a estrutura
dessa Matriz.

Figura 2 - Matriz de Analise de Risco

0 dent Quando as

controles.chave. nformages sobre

esperados listados C(_)ntrolle S .estao

Etapa 1 S0 d|~spon|ve|s e

Espiados e colados 5do rgleyantes, a ,

nesta coluna _desclrlgao deles sera
incluida nesta coluna

|} |}

Area Descricdo | Probabilidade | Impacto | Nivel de | Controles- | Resposta a Risco
Objetivo do Risco riscos Residual

Atividade causa+ B-M-A | esperados B-M-A
Processo | problema+
impacto

Fonte: Avaliagdo de Risco em Auditorias Operacionais, ECA — 2013.

Concluida a avaliagéo de risco, sera possivel, na Etapa 4, identificar os temas de
potencial significancia ou questdes para auditar em profundidade. Segundo o docu-
mento, com base no risco residual, o auditor priorizara aqueles que s&o significativos
e criticos, 0 que inclui todos os de alto nivel e os de nivel médio considerados criticos.
Esse processo de priorizagcdo ocorrera com o preenchimento da Matriz de Possiveis
Questdes de Auditoria e Escopo.
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Importante ressaltar que o documento afirma que, na maioria dos casos, as avaliagoes
de risco sao realizadas com informacdes qualitativas e julgamentos mais ou menos
subjetivos, ndo havendo respostas claras para determinar se o risco € ou nao critico.

Com os riscos avaliados, o auditor formulara as possiveis questdes de auditoria para
abordar um ou varios riscos-chave, que podem estar agrupados de diferentes formas
como as proprias dimensdes tradicionalmente avaliadas por uma auditoria operacional
(eficiéncia, eficacia e economicidade).

Com as possiveis questdes de auditoria, o auditor ira avaliar o nivel de relevancia e
interesse além da viabilidade das possiveis questdes de auditoria com a finalidade
de inclui-las no escopo do trabalho. O documento apresenta aspectos para orientar
o auditor nessa avaliacdo. A Figura 3 apresenta a estrutura da Matriz de Possiveis
Questdes de Auditoria e Escopo.

Figura 3 - Estrutura da Matriz de Possiveis Questoes de Auditoria e Escopo

Area Risco-chave Nivel Questao de | Relevancia | Viabilidade | Incluir no
Objetivo (todos os de risco Auditoria | e Interesse Normal escopo?
Atividade de nivel Residual A-M-B Dificil SIM/NAO

Processo Alto+os de Nao viavel
nivel Médio
critico)

Fonte: Avaliagcdo de Risco em Auditorias Operacionais, ECA — 2013.

4.3 Abordagem de avaliacao de risco utilizada
pelo TCU em auditoria operacional

O TCU afirma em seu manual de auditoria operacional que a compreensao do objeto
da auditoria permite identificar riscos e pontos criticos existentes, sendo indispensavel
a definicdo do objetivo e do escopo da auditoria.

E orienta que, nesse processo de identificagdo dos riscos, sejam utilizadas técnicas
para tracar um diagnostico a partir da interpretacao sistematica das informagdes cole-
tadas e da identificagcdo dos principais problemas relativos ao desempenho do objeto
selecionado. Dentre as técnicas enumeradas estdo: Mapa de processos, SWOT e
Diagrama de Verificacao de Risco.

A técnica de mapeamento de processo* fornece uma representagao grafica das opera-
¢coes sob analise, evidenciando a sequéncia de atividades, os agentes envolvidos, os

4 Portaria-TCU n° 142, de 24 de junho de 2003.
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prazos e o fluxo de documentos em uma organizagao ou area. Isso permite a equipe
de auditoria, em conjunto com gerentes e técnicos envolvidos, identificar mais facil-
mente oportunidades para a racionalizagéo e o aperfeicoamento dos processos de
trabalho em uma organizagao.

A SWOT (TCU, 2010), sigla formado pelas iniciais das palavras Strengths (forcas),
Weaknesses (fraquezas), Opportunities (oportunidades) e Threats (ameacgas), € utilizado
em auditoria, segundo seu documento técnico, como auxilio a caracterizagdo, de forma
sistematica, de situacdes relacionadas as for¢as ou fraquezas internas, bem como as
oportunidades e as ameacas externas do objeto da auditoria. Permite, dessa forma,
identificar estratégias adequadas e equilibradas para priorizar a atuagao na auditoria.
A Figura 4 apresenta a estrutura da matriz SWOT.

Figura 4 - Estrutura da Matriz SWOT

Ambiente interno Ambiente externo

+ Forcas Oportunidades +

Caracteristicas do ambiente externo,

nao controlaveis pela organizagéo, com
potencial para ajuda-la a crescer e atingir ou
exercer as metas planejadas. Ex.: diretrizes
governamentais favoraveis ao fortalecimento
instituiconal, novas fontes orcamentérias,
parcerias com outras instituicdes

Pontos fortes - as caracteristicas positivas
internas que uma organizagao pode explorar
para atingir as suas metas. Referem-se as
habilidades, capacidades e competéncias
basicas da organizacio que atuam em
conjunto para ajuda-la a alcancar suas
metas e objetivos. Ex.: equipe experiente e
motivada, recursos tecnologicos adequados

Ambiente interno Ambiente externo

- Fraquezas

Pontos fracos - as caracteristicas negativas
internas que podem inibir ou restringir o
desempenho da organizacao. Referem-se a
auséncia de capacidades e/ou habilidades
criticas. Sao, portanto, deficiéncias e
caracteristicas que devem ser superadas ou
contornadas para que a organizagéo possa
alcancar o nivel de desempenho desejado.
Ex.: alta rotatividade de pessoal, sistemas
de infirmacao obsoletos, processos internos
excessivamente burocratizados

Fonte: Portaria-Segecex n° 31, de 9 de dezembro de 2010.

Ameacas -

Caracteristicas do ambiente externo, nio
controlaveis pela organizacéo, que podem
impedi-la de atingir as metas planejadas e
comprometer o crescimento organizacional.
Ex.: dispersdo geografica do publico-

alvo, disparidades regionais, conflito de
competéncias

O Diagrama de Verificagdo de Risco (DVR), também conhecido como Matriz de
Probabilidade e Impacto de Risco, € desenvolvida a partir das informacdes obtidas
na matriz SWOT, auxilia a equipe a definir o encaminhamento do trabalho de auditoria
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e indicar possiveis achados. Os resultados dessa analise irdo compor um diagrama,
considerado uma simplificacédo da Matriz de Probabilidade e Impacto de Risco.

O documento técnico sobre DVR informa que o diagrama consiste em uma matriz, em
geral 2 x 2, na qual fraquezas e ameacas, identificados na analise SWOT, sdo asso-
ciadas a riscos da sua materializacdo. Em seguida, apds consulta aos gestores sobre
a existéncia de controles que os mitiguem, esses riscos sao valorados segundo uma
escala alto/baixo. (TCU, 2010, p. 12).

E possivel e até desejavel que a escala utilizada no DVR seja mais detalhada, acres-
centando uma valoragcdo média, para que se construa uma matriz 3 x 3, conferindo
um maior refinamento ao processo de avaliacdo de risco.

Assim, estabelece-se consequéncias e probabilidade de materializacdo do risco, no
contexto dos controles, permitindo enumerar as prioridades e apresentar as informa-
¢Oes para tomada de decisdo sobre a forma como os riscos devem ser gerenciados.
Cumpridas as etapas de identificacdo, andlise e avaliagao do risco, sera possivel
determinar as areas que poderao ser investigadas em profundidade pela auditoria.

A Figura 5 apresenta a estrutura esquematica de um DVR na matriz 2 x 2, a partir da
utilizagcdo de uma escala de alto ou baixo para impacto potencial no alcance dos ob-

jetivos e para probabilidade da sua ocorréncia.

Figura 5 - Estrutura do Diagrama de Verificacao de Risco

Alto
Baixa probabilidade Alta probabilidade
Impacto potencial Alto impacto Alto impacto
no alcance dos MEDIO ALTO

objetivos Baixa probabilidade Alta probabilidade
Baixo impacto Baixo impacto
Baixo BAIXO MEDIO
Baixa Probabilidade de ocorréncia Alta

Fonte: Portaria-Segecex n° 31, de 9 de dezembro de 2010.

A utilizacdo conjunta das trés técnicas de auditoria (mapeamento de processo, analise
SWOT e DVR) permite que a analise dos seus resultados leve a equipe de auditoria a:

¢ |dentificar riscos que irdo afetar o desempenho do objeto da auditoria;

e Auxiliar a formulacdo do problema e das questdes de auditoria;
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¢ |dentificar areas de risco do objeto da auditoria que poderao ser investigadas com
profundidade;

e Sistematizar e estruturar informagdes relevantes sobre o ambiente de analise.

Apesar do processo de avaliagao de riscos estar descrito como etapa do planejamen-
to de uma auditoria operacional, o Manop apenas cita as técnicas e apresenta como
realiza-las. Mas nédo correlaciona essas informacdes e andlises produzidas com as
questdes de auditoria. O manual também n&o inclui a identificacédo, andlise e avaliagao
de riscos como atividade necessaria a ser realizada, mesmo quando se tratar de uma
auditoria operacional ndo orientada a problema.

Essa parece ser também a percepcgao de boa parte dos auditores do TCU especia-
listas em auditoria operacional. Segundo eles, o Manop trata de forma superficial o
processo de avaliagdo de riscos, oferecendo poucas ferramentas para que o auditor
o incorpore a sua rotina de trabalho.

E possivel que esse tratamento pouco estruturado e assertivo do manual, juntamente
com supervisao deficiente e capacitagdo aquém das necessidades, sejam causas para
a pouca consideracado dos auditores ao processo de avaliacdo de riscos nas auditorias
operacionais do TCU, como sera tratado a seguir.

4.4 Praticas de avaliacao de risco utilizadas
pelo TCU em auditoria operacional

Para identificar as praticas de auditoria operacional no TCU relativas a avaliacdo de
risco, examinou-se relatérios de auditorias operacionais objetivando identificar as
técnicas de auditoria utilizadas pelas equipes conforme as orientagdes constantes
do Manual de Auditoria Operacional, especialmente aquelas relacionadas com a ava-
liagdo de risco: mapeamento de processo, andlise SWOT e Diagrama de Verificacao
de Risco (DVR).

Inicialmente realizou-se consulta ao sistema FiscalisPlan para identificar as auditorias
operacionais iniciadas a partir de janeiro de 2017 e encerradas até dezembro de 2018,
gerando um total de 86 processos.

Considerando os ajustes necessarios, ja que havia quatro Fiscalizagdes de Orientacéo
Centralizada — FOC, um processo equivocadamente cadastrado como operacional,
além de dois processos que nao atendiam os requisitos para serem considerados
auditoria operacional, 47 processos de auditoria operacional foram objeto de uma
segunda analise.
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Em consulta ao sistema e-TCU, verificou-se que, desse total, apenas 20 processos
estavam de fato encerrados, ou seja, ja julgados pelo Plenario do TCU. Para outros 2
processos, foi possivel consultar no sistema e-TCU o relatério final da unidade técnica.

Assim, para 22 processos foi possivel consultar no relatério de auditorias as técnicas
de diagnostico e de avaliacado de risco utilizadas pelas equipes durante a realizagao
dos trabalhos, considerando as orientagdes constantes do Manop. Os dados extraidos
dos sistemas estao, de forma consolidada, apresentados na Tabela 2.

Tabela 2 - Resumo do processo de selecao das Auditorias Operacionais

Total de Auditorias iniciadas 01/2017 e encerradas até 12/2018 459
Total de Auditorias cadastradas como operacional iniciadas 01/2017 e encerradas até 12/2018 86
Total de Auditorias cadastradas como operacional iniciadas 01/2017 e encerradas até 12/2018 - apos ajustes 47

Auditorias de fato encerradas - Acordao 20
Auditorias de fato encerradas - sem Acorddo, mas com relatorio disponivel 1
Auditorias ndo encerradas, mas com relatorio disponivel 1
Auditorias com analise possivel do relatorio 22

Fonte: Elaboragao prépria.

Para confirmar as informacdes obtidas na consulta aos relatérios de auditoria, o co-
ordenador/membro foi convidado a informar quais as técnicas que realizou durante a
fase de planejamento da auditoria operacional. Os dados estdo, de forma consolidada,
apresentados na Tabela 2.

As constatacdes observadas nos relatorios de auditoria analisados estao, também de
forma consolidada, apresentadas na Tabela 3. Esses resultados serdo analisados mais
detalhadamente a seqguir. Importante ressaltar que essas constatacdes foram colhidas
nos relatérios de auditoria disponiveis no sistema e-TCU, mais especificamente no
capitulo de metodologia.

Tabela 3 - Praticas de avaliacao de risco nas auditorias operacionais do TCU

Auditorias com analise possivel do relatdrio 22

Declararam seguir as NAT 17 74%
Declararam seguir o Manop 15 68%
Andlise SWOT mencionada no relatorio 6 27%
DVR mencionada no relatorio 3 14%
Mapeamento do processo mencionado no relatdrio 6 27%
Andlise Stakeholder mencionada no relatorio 3 14%

Fonte: Elaboragao propria.
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Outra informacao relevante coletada se refere ao fato de que 7 auditorias operacionais
foram precedidas por um levantamento. Assim, € possivel que tenham utilizado esse
instrumento de fiscalizagcdo como o planejamento da auditoria, mas nédo se obteve
informacdes a respeito das técnicas utilizadas.

Os resultados encontrados nao deixam duvidas de que, pelo menos para a amostra
analisada, é baixa a adog¢ao de procedimentos de avaliacdo de risco durante as ati-
vidades realizadas na fase de planejamento. Sem identificagdo, analise e avaliagao
dos riscos envolvidos para o alcance dos objetivos, ndo é possivel que se examine
também a existéncia e a efetividade dos controles internos.

Esse baixo percentual de utilizacdo de técnicas, tanto de diagndstico como de andlise
das informacdes coletadas, evidencia que, ao contrario do afirmado nos relatérios, as
auditorias tém sido realizadas sem cumprir as recomendacoes feitas pelo Manual de
Auditoria Operacional do TCU.

Consequentemente, o processo de definicao das questdes de auditoria tem sido feito
de forma razoavelmente desvinculada de um entendimento do objeto mais estrutura-
do e amparado por uma identificacdo e analise de risco, 0 que pode comprometer o
objetivo da auditoria operacional de agregar valor.

As técnicas propostas pelo Manual de Auditoria Operacional do TCU para identifica-
¢ao, analise e avaliacao de risco possuem um nivel baixo de complexidade para sua
execucao. E incorporam ao processo de definicdo das prioridades de aprofundamento
da auditoria a visdo do gestor e de sua equipe, certamente os grandes conhecedores
do objeto e desejosos de melhorar seu desempenho.

N&o as seguir pode significar que as equipes estejam abdicando de seguir os cami-
nhos reconhecidos como capazes de produzir uma auditoria que agrega valor para o
desempenho do objeto auditado e colocando, em seu lugar, uma alegagéo de conhe-
cimento anterior desse objeto.

Faz-se necessario registrar que durante a analise das auditorias operacionais se veri-
ficou que as equipes utilizaram outras técnicas de diagndstico para realizar o enten-
dimento do objeto

E que as informagdes coletadas ndo permitem uma avalicdo mais robusta acerca da
qualidade das auditorias operacionais analisadas, visto que para tanto haveria neces-
sidade de analisar uma série de outros critérios que nao interessam para os objetivos
deste trabalho de concluséo de curso.
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Os resultados da analise dos processos estdo em sintonia com outras avaliagées
realizadas em auditorias operacionais do TCU, como a realizada pelo préprio TCU no
ambito do Programa 3i em 2015.

E com o trabalho de conclusdo de curso para obtencao do titulo de especialista em
auditoria financeira, que obteve informagdes de 26 auditorias operacionais e verificou
baixissima realizagdo das técnicas de diagnostico recomendadas pelo Manual de
Auditoria Operacional do TCU para avaliagéo de risco (CARVALHO NETO, 2014, p.29).

Tabela 4 - Uso de técnicas de diagnéstico em auditorias operacionais

Auditorias analisadas 26

Mapeou o processo objeto da auditoria? 1 4%
Realizou analise SWOT para obter entendimento do ambiente do objeto? 0 0%
Identificou os riscos inerentes no nivel das atividades dentro do processo? 1 4%
Utilizou uma matriz para avaliagdo combinada de riscos e controles internos? 1 4%
Avaliou os riscos inerentes em termos de probabilidade e impacto? 1 4%
Identificou e avaliou 0 desenho dos controles para os riscos inerentes avaliados 1 4%

como significativos?

Estimou os riscos residuais (RDR — risco de distorcéo relevante) considerando a 1 4%
avaliacéo anterior?

Fonte: CARVALHO NETO, 2014.

Em 2014, o TCU aderiu ao Programa 3i (Iniciativa de Implementagao das Issai), e, no
ano seguinte, realizou amplo diagnostico das suas praticas de auditoria de conformi-
dade, operacional e financeira com relacao as correspondentes normas internacionais.
Utilizou-se, para tanto, de uma ferramenta de Avaliacao de Conformidade das Issai,
cujo objetivo era ajudar as EFS a entender os requisitos das Issai e a diagnosticar suas
necessidades para o cumprimento desses requisitos.

As conclusées levantadas pelo trabalho, apesar de ndo entrarem em aspectos como
os analisados no presente trabalho de monografia, vao ao encontro da necessidade de
melhorias nas praticas de auditoria operacional. Segundo as conclusdes do Programa
3i, as auditorias operacionais do TCU cumprem integralmente apenas 47% dos requi-
sitos estabelecidos nas Issais de nivel 3 e 4.

A titulo de exemplo, cita-se a deficiéncia identificada na busca de informacgao que per-
mita conhecer o objeto de auditoria. Nas auditorias analisadas, nenhuma delas utilizou
técnica de diagndstico conforme determina, por exemplo, a Issai 3100/16. Também
se verificou auséncia/deficiéncia de avaliagdo da qualidade da informacéo obtida e
dos mecanismos de controles internos, conforme recomendado pela Issai 3000/2.3.
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As evidéncias coletadas nos relatérios de auditoria somadas com as produzidas tanto
pela monografia citada anteriormente como pelo trabalho desenvolvido no ambito do
Programa 3i sinalizam a necessidade de um maior cuidado institucional com a quali-
dade das auditorias operacionais realizadas pelo TCU.

Importante ainda acrescentar a percepcao de auditores do TCU especialistas em au-
ditoria operacional sobre as praticas em AO. Segundo eles, as equipes de auditoria
do Tribunal tém atribuido pouca importancia ao processo de avaliagéo de risco, o que
corrobora os resultados encontrados na analise dos relatérios de auditoria operacional.

N&o sera possivel ao TCU ser reconhecido como detentor de uma performance de
exceléncia na AO sem que esteja aderente as orientagcdes contidas nas Issais, espe-
cialmente no que se refere a utilizagdo de conceitos e técnicas de identificacao, analise
e avaliacao de risco.

4.5 Vantagens comparativas da abordagem
de avaliacao de risco do ECA

Antes de entrar propriamente na comparacao entre os modelos, é preciso constatar
que o manual de auditoria de resultados do ECA confere maior importancia descritiva
a necessidade de identificagcéo, analise e avaliacao de riscos.

Importante ainda mencionar que o Manual de Auditoria de Resultados do ECA explicita
que os auditores devem, imediatamente apos estabelecerem a légica da intervencao
do objeto de auditoria (politica, programa, medida ou projeto), identificar os riscos
potenciais para a economia, a eficiéncia e a eficacia e, posteriormente, formular ques-
tées de auditoria.

Esse manual vai além e exemplifica riscos associados a cada uma das dimensdes
tradicionalmente avaliadas em uma auditoria operacional - economia, eficiéncia e efi-
cacia. E posteriormente elabora possiveis questdes de auditoria. A Figura 6 e a Figura
7 ilustram esse processo descritivo do manual do ECA.
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Figura 6 - Exemplo de risco associado a eficacia em um programa de governo

Exemplo de risco - Regime de apoio a producao de ferragens secas

0 regime prevé duas taxas de ajuda: uma taxa reduzida para a forragem seca ao sol e uma
taxa elevada para a forragem seca artificialmente, destinada a compensar os custos suple-
mentares de combustivel.

Esta diferenciacao em duas taxas de ajuda teve um impacto consideravel no modo de secagem
das forragens. No momento da adesao da Espanha a comunidade em 1986, a quantidade de
forragens secas artificialmente por ano era apenas de 61.000 toneladas; em 1996/1997, foram
secas deste modo 1.414.000 toneladas porque os produtores consideravam a taxa de ajuda
superior mais rentavel. 0 consumo anual de energia resultante deste regime s6 na Espanha é
suficiente para responder as necessidades anuais em termos de eletricidade de uma cidade
da dimensao de Alicante (285.000 habitantes). Sao necessarios mais de 200.000 hectares de
floresta para absorver as quantidades suplementares de didxido de carbono produzidas pelo
processo se secagem.

Fonte: Manual da auditoria de resultados.
Figura 7 - Exemplos de questoes de auditoria associados a eficacia
Exemplos de questoes de auditoria relativas a eficiéncia
Auditoria direta de resultados

Os regimes de ajuda a reforma antecipada dos agricultores idosos e a instalacao dos jovens
agricultores tiveram um impacto visivel e positivo na modernizacéao e viabilidade econdmica
das exploracoes situadas em zonas desfavorecidas?

Os projetos de infraestrutura contribuiram para aumentar os fluxos de circulagao reduzindo

simultaneamente os tempos de viagem e melhorando a seguranca?

Auditoria dos sistemas de controlo

¢ (s Estados-Membros elaboraram e aplicaram corretamente medidas que permitiam acom-
panhar e limitar os impactos ambientais no setor do acticar?

e Para apoiar a decisao de financiamento, a Comissao e os Estados-Membros procederam a
uma avaliacao adequada das necessidades e das vantagens potenciais do programa relativo
ao abandono escolar precoce?

Fonte: Manual da auditoria de resultados.
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Percebe-se, assim, que o ECA descreve com maior clareza a necessidade de que
suas auditorias operacionais realizem o processo de identificacéo, analise e avalia-
¢ao de riscos, permitindo aos seus auditores o incorporarem em seus trabalhos com
mais seguranca. Vale destacar que os procedimentos da auditoria de resultados sdo
expressos com o verbo “dever”, pois tém de ser respeitados, conforme descrito na
Introducao do documento.

Com relagdo ao modelo de avaliagdo de risco para auditorias operacionais utilizado
pelo Tribunal de Contas Europeu, este tem como objetivo principal a definicdo do es-
copo e das questdes de auditoria, da mesma forma que o proposto no Manop do TCU.

Entretanto, o ECA estabelece uma sequéncia de tarefas a serem cumpridas pela equipe
de auditoria, ndo sendo possivel a exclusao de qualquer delas, ja que ha uma estreita
dependéncia entre elas, ao contrario do TCU no seu Manual de Auditoria Operacional.

Além da definicao do escopo e das questdes de auditoria, ha objetivos indiretos. Eles
decorrem da necessidade de uniformizacao do processo de realizagcdo das suas au-
ditorias operacionais, ja que as equipes sao compostas por auditores oriundos dos
paises da Unido Europeia, com diferentes niveis de capacitagao e experiéncia. E ainda,
com a adog¢ao do modelo, o ECA garante a documentacgao de todas as decisbes da
equipe ao longo da fase de planejamento do trabalho.

Assim, o modelo de avaliagao de risco vigente no ECA enumera explicitamente as
atividades que precisam ser realizadas em cada uma das etapas do processo de
identificacdo, analise e avaliagao de risco, evitando que as equipes precisem tomar a
decisdo de decidir quais atividades seguirdo ou nio.

A exigéncia acerca da elaboracao de papéis de trabalho especificos, como o0 modelo
l6gico do programa, os fluxogramas e a lista de controles esperados sdo necessidades
de toda auditoria operacional e contribuem para uma maior aderéncia das equipes a
metodologia. Anexo ao documento, ha um arquivo Excel (Risk my audit), em que os
papéis de trabalho exigidos para a avaliacdo de risco encontram-se listados como
passos a serem seguidos em uma trilha.

Essa abordagem para avaliacao de risco parece representar uma evolucdo em rela-
¢ao ao vigente no TCU, ja que é perceptivel para o auditor menos experiente o que
se espera dele na etapa de planejamento para que seja possivel encerra-la com a
elaboracédo da Matriz de Possiveis Questdes de Auditoria e Escopo - Matriz PQAE.

O TCU exige também dos seus auditores que a fase de planejamento também se

encerre com uma matriz em que se verificam as questdes de auditoria, mas ndo ha
a explicitacdo dos passos a serem dados. Assim, a equipe, diante de fatores como
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tempo, tamanho e experiéncia tem que decidir, muitas vezes sem uma supervisao
proxima, quais técnicas de diagndstico realizar.

Os auditores do TCU especialistas em auditoria operacional responderam de forma
unanime que a matriz PQAE utilizada pelo ECA melhora o processo de identificagao,
analise e avaliacdo de riscos na auditoria operacional.

Foi citada como desvantagem o investimento de tempo e esforco pela equipe de au-
ditoria em riscos que ao final desse processo podem ser materializados em questoes
que nao serao incluidas no escopo do trabalho.

Importante mencionar a auditoria operacional realizada pelo TCU em 2018 na area
de licenciamento ambiental federal (TC 024.048/2018-6). O trabalho piloto utilizou em
grande parte a metodologia de identificacdo, analise e avaliagdo de riscos segundo o
proposto pelo Tribunal de Contas Europeu.

Durante a fase de planejamento, os processos de trabalho foram mapeados, os riscos
identificados, analisados e avaliados, culminando na elaboragao da matriz de avalia-
¢ao de risco. E a partir desse documento foram derivadas as questdes de auditoria.

Em relacdo a capacidade da metodologia de guiar a condug¢do da auditoria, foi posi-
tiva a percepcao da equipe externada pelo coordenador do trabalho, composto por
auditores com graus diferentes de experiéncia em AO, e também para selecionar os
aspectos mais relevantes do objeto para analise mais aprofundada durante a fase de
execucao.

A percepcao da equipe foi bastante positiva em relagcdo ao uso e as vantagens da
metodologia, especialmente na estruturacado do trabalho, além de oferecer mais segu-
ranca aos auditores quanto ao processo de selecao das areas prioritarias para atuacao.

Importante ressaltar que o modelo proposto pelo ECA nao dispensa a utilizagcao da
experiéncia e do conhecimento prévio a respeito do objeto. Na verdade, ele indica os
momentos em que a equipe de auditoria ira utiliza-lo, como nas etapas de valoracao
do risco e dos controles existentes.

Outro ponto em que o modelo significa uma evolucao em relagdo ao proposto no
manual do TCU esta na explicitacdo da necessidade de levar em consideracao os
controles internos, por meio da elaboracdo de uma lista com os controles esperados
e aqueles de fato identificados. Essa €, sem duvida, uma importante contribuicdo a
auditoria operacional, especialmente se considerarmos as praticas relativas a controles
internos nos trabalhos do TCU.
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Apesar das vantagens mencionadas anteriormente, faz-se necessario travar uma pe-
quena discussao a respeito dos propdsitos da avaliacao de risco no modelo utilizado
pelo ECA. Trata-se da confrontacdo daquilo que € feito na auditoria financeira.

Ou seja, para a auditoria financeira todo o processo de identificacdo, analise e avaliagéo
do risco tem como finalidade correlacionar seus resultados com os procedimentos de
auditoria a serem realizados na fase de execucgéo.

N&o basta que seja utilizado para a definicio das questées de auditoria. E preciso que
o processo de identificagdo, andlise e avaliacao de riscos realizado no planejamento
do trabalho esteja correlacionado com a definicdo os procedimentos de auditoria
executados a fase de execucdo — sua natureza, época e extensao.

Para que a auditoria consiga emitir uma conclusao ou opiniao com a confianga espe-
rada, é preciso determinar os procedimentos de auditoria que serdo realizados. E a
partir dos resultados do processo de identificagao, andlise e avaliagao de riscos (pro-
cedimentos de avaliacao de risco) que serao definidos a natureza dos procedimentos
de auditoria planejados, a quantidade de testes (o tamanho da amostra), e a época
em que serdo realizados.

Vale ainda acrescentar que a definicdo sobre os procedimentos de auditoria, conside-
rando a abordagem de auditoria baseada em risco, exige a elaboragdo de um plano
amostral. Nele, ha a definicdo do tipo de teste (controle ou substantivo), seu objetivo,
a populacéo e o tamanho e método de selecdo da amostra, além do detalhamento do
teste. Tudo em sintonia com os eventos de risco considerados relevantes para serem
aprofundados na fase de execucao.

Esta bem explicito que nao esta dentre os propdsitos do processo de avaliagao de
risco no documento do Tribunal de Contas Europeu a vinculagé&o dos procedimentos
de auditoria da fase de execucgao do trabalho com os resultados do processo de iden-
tificagdo, analise e avaliagao de riscos. Seu objetivo visa, ao seu final, focar a auditoria
nas areas de alto risco e desenvolver as possiveis questdes de auditoria relacionadas.

Nesse sentido, ha certa dificuldade em afirmar que a abordagem utilizada pelo Tribunal
de Contas Europeu, mesmo com a adogéo de um processo mais estruturado de iden-
tificac&o, analise e avaliagdo de riscos do que o TCU, seja considerada de fato uma
abordagem baseada em risco.

Isso, entretanto, ndo significa que a metodologia proposta pelo Tribunal de Contas
Europeu n&o possua utilidade. Na verdade, mesmo uma metodologia menos estrutu-
rada como é aquela proposta pelo Manual de Auditoria Operacional do TCU ja € capaz
de orientar uma equipe de auditoria a realizar um bom trabalho.

41 Coletanea de Pés-Graduacéo [Auditoria do Setor Publico]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Serzedello Corréa

A incorporacéao de conceitos e atividades realizadas pelo ECA a metodologia do TCU
pode, acompanhada de capacitacdo acerca dos conceitos relacionados a risco e com
uma atenta supervisdo, contribuir para elevar o nivel de qualidade e de agregacao de
valor que se espera das auditorias operacionais realizadas pelo TCU.

Ja com relagdo ao emprego da abordagem de auditoria baseada em risco na AO como
utilizada tradicionalmente na auditoria financeira, ou seja, utilizando seus resultados
para a vinculagdo com os procedimentos de auditoria, ainda carece de mais testes
praticos da sua aplicacdo. A primeira tentativa do TCU na auditoria operacional sobre
o licenciamento ambiental federal € um passo nesse sentido.

Considerando que a sua utilizagdo para conduzir a equipe de auditoria a identificar as
areas de maior risco para o alcance dos obijetivos ja esta bem estabelecida, € preciso
continuar a tentar vincular os resultados da avaliagéo de risco com os procedimentos
de auditoria.

Assim, objetos mais restritos e com processos de trabalho mais estruturados tendem
a, teoricamente, permitir uma maior chance de aplicacédo da ABR na sua completude.

Consideracoes finais

O presente trabalho de pesquisa cumpriu o objetivo de contribuir para o processo de
avaliacdo da possibilidade e da forma que a abordagem de auditoria baseada em risco
podera ser utilizada na auditoria operacional, adotando como referéncia a metodologia
adotada pelo Tribunal de Contas Europeu.

Importante destacar, nesse momento, haver significativa identidade entre as fases para
abordagem de risco entre as metodologias propostas pelo Tribunal de Contas Europeu
e pelo Tribunal de Contas da Unido. A diferenca esta, de forma bastante perceptivel,
no instrumental utilizado para tanto.

O Manual de Auditoria Operacional do TCU, especialmente quando confrontado com
as orientagdes do ECA, esta aquém de permitir aos seus auditores compreender a
importancia de um processo mais estruturado de identificagcéo, analise e avaliacdo
dos riscos para a realizagdo de uma auditoria de qualidade.

Além disso, possivelmente por uma compreensao (constatagdo) de que a auditoria
operacional seja um processo de trabalho mais aberto e flexivel, 0 Manop nao exige
a realizacdo da avaliagcdo de riscos, mesmo nos objetos de auditoria em que nao se
conhece, previamente, deficiéncias significativas na sua implementacédo, ou seja, em
que os riscos para o alcance dos objetivos ainda ndo tenham se materializado.
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O trabalho ainda identificou que ha objetivos distintos na utilizacdo dos resultados do
processo de identificagcdo, analise e avaliacdo dos riscos a depender do tipo de audi-
toria. Para a AF, a abordagem de auditoria baseada em risco faz a vinculacdo com os
procedimentos adicionais de auditoria. Ja para a metodologia do ECA para AO tem
na definicdo das questdes de auditoria seu propdsito final.

Foi possivel atualizar as informagdes a respeito da utilizagdo nas auditorias operacio-
nais do TCU da metodologia descrita no Manop para apoiar a identificacdo, analise e
avaliacao de riscos. Verificou-se baixo grau de realizac&o de técnicas como mapa de
processo, analise SWOT e DVR, o que indica a necessidade de reforcar nas normas
a importancia para se alcangcar uma auditoria de qualidade, além da instituicao de
mecanismos que melhorem a supervisdo dos trabalhos operacionais.

E preciso continuar a discusséo tedrica a respeito da incorporacédo na pratica de au-
ditoria operacional de conceitos da abordagem baseada em risco, tradicionalmente
associados a auditoria financeira, além de testar seus limites na aplicacédo pratica em
trabalhos piloto, o que permitira identificar as adaptacdes necessarias na metodologia.
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Apéndice |

Extrato da entrevista com assessor do Comité de
Controle de Qualidade em Auditoria do ECA

Trata-se de resumo da reunido com o Sr. Wilfred Aquilina, assessor do responsavel
pelo Comité de Controle de Qualidade em Auditoria do Tribunal de Contas Europeu. O
objetivo da reunido era tratar da auditoria baseada em risco no contexto da auditoria
operacional.

A reunido ocorreu no dia 18 de outubro de 2018, durou cerca de 1h40 e teve a presenca
do secretario da Semec, Dagomar Lima, e dos auditores Marcelo Cardoso e Bruno
Machado, além de uma auditora da Serint, PaulaHebling.

Wilfred comecou falando da estrutura do Tribunal de Contas Europeu e da sua missédo
de guardiao das financas da Unido Europeia. Falou um pouco mais especificamente a
respeito da Divisdo de Controle de Qualidade. Segundo ele, hd um estreito acompa-
nhamento dos trabalhos pela equipe de auditores dessa divisdo. Conforme as palavras
do Dagomar, ha muitos pontos de controle para garantir a qualidade de uma auditoria.

Wilfred também falou dos tipos de trabalhos que o ECA realiza, dando énfase aos
trabalhos especiais, que, em geral, sdo as auditorias de desempenho. Segundo ele,
sao realizadas por volta de 20 por ano.

Com relagéo a avaliagado de riscos, ele disse que ela é feita em 2 momentos. Inicialmente
para a definicdo das auditorias que serao realizadas anualmente, como forma de se-
lecionar objetos de auditoria. Em um segundo momento, no ambito das auditorias.
Especificamente no que se refere as auditorias de desempenho, ele afirmou que ha um
documento que trata dessa avaliacao, ja conhecido e traduzido pelo TCU, orientando

que ela seja feita em 4 passos:

e Etapa 1 - Apresente a area auditada em um diagrama e liste os controles-chave
esperados

e Etapa 2 - Identifique os riscos
e Etapa 3 - Analise os riscos para avaliar o nivel de risco

e Etapa 4 - Foque nos riscos-chave para definir as questdes de auditoria e 0 escopo
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Wilfred afirmou também que a avaliagao de risco vem sido feita de forma sistematica,
especialmente apods a publicagdo do guia em 2013. Afirmou, quando perguntado, que
a principal mudanca que a avaliagao de risco proporcionou em relacdo as auditorias
operacionais anteriores esta na sua estruturagcao e documentacao.

Com o uso da matriz e dos papéis de trabalho exigidos pelo guia (fluxograma, lista
de controles esperados, etc.), a equipe de auditoria consegue estruturar melhor o
raciocinio e conseguir chegar de fato as questdes mais relevantes sobre o objeto de
auditoria. Além disso, a documentacao desse processo permite ao supervisor e a
equipe do controle de qualidade reconstruir os passos que levaram a delimitacéo do
escopo da auditoria.

Wilfred afirmou ainda, ao ser perguntado, que o uso mais frequente no ECA sobre a
avaliacao de riscos se restringe a definicdo das questdes de auditoria e limitacdo do
escopo na fase de planejamento. Disse que ndo se exige que ela seja utilizada, como
feito nas auditorias financeiras e de conformidade, para definicdo dos procedimentos
de auditoria — testes de controle e testes substantivos.

Afirmou ainda que, dependendo dos objetivos da auditoria, do tamanho da equipe, do
prazo para sua realizacao e da possiblidade, é possivel que a avaliacao de riscos seja
utilizada para definicdo de amostras e realizagdo de alguns testes. Disse que, devido
a extensao da Unido Europeia, esse uso poderia ser mais comum em EFS nacionais.

Wilfred disse ainda que ha uma certa expectativa dos auditores financeiros de que a
avalicao de risco no contexto da auditoria operacional possa levar a realizagao dessas
auditorias segundo as regras das auditorias financeiras, o que, para ele, ndo é pos-
sivel. O objetivo de uma auditoria de desempenho é melhorar a eficiéncia, eficacia e
efetividade do gasto da Unidao Europeia, além de contribuir para maior transparéncia
e accountability. E nao dar uma opiniao nos moldes de um trabalho financeiro.
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Instituto Serzedello Corréa

Relacao de auditorias operacionais do TCU analisadas

1

TC
016.332/2017-2

Titulo da Auditoria

Auditoria da gestdo da Divida Ativa da Unido.

2 024.768/2017-0 Auditoria de natureza operacional para avaliar os principais gargalos que
impactam na eficiéncia dos portos

3 029.427/2017-7 Auditoria na preparacéo do governo brasileiro para a implementacao da
Agenda 2030 e da meta 2.4 dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS)

4 013.091/2017-4 Auditoria no Sebrae

5 014.828/2017-0 Auditoria no Sistema de Controle Interno do Poder Legislativo

6 019.364/2017-2 Auditoria operacional no Fundo Constitucional do Distrito Federal

7 016.264/2017-7 Auditoria Operacional sobre a renuncia de receitas nos hospitais de exceléncia

8 027.085/2017-1 Auditoria para avaliar a gestao da ética nos 6rgaos da Administracéo Publica
Federal

9 013.444/2017-4 Auditoria para avaliar o Sistema de Obras do Governo Federal

10  010.471/2017-0 Auditoria sobre a autorizacao, funcionamento e avaliagdo dos cursos de
graduacao

11 010.658/2018-1 Auditoria sobre a Estratégia e Plano de Resultados da Funasa

12 010.348/2018-2 Auditoria sobre a exposi¢do da Administracéo Publica Federal a fraude e
corrupgao

13 009.081/2017-8 Auditoria sobre a outorga e a fiscalizagdo, pelo DNPM, da extracéo e venda de
nidbio

14 021.629/2017-0 Avaliacao da efetividade do Banco do Nordeste (BNB) como indutor do
desenvolvimento na Regido Nordeste

15  035.433/2017-5 Avaliacéo das receitas e despesas da seguridade social considerando
recomendacdes do relatorio da CPI da Previdéncia

16 025.919/2017-2 Avaliagdo do sistema de Bandeiras Tarifarias na conta de energia elétrica

17  033.619/2016-6 Divida Publica Federal - SCN Sen Alvaro Dias

18  018.440/2018-5 Exposicoes fiscais do Governo Federal

19  027.831/2017-5 FOC - Avaliagéo da prestacéo de servigos inclusao produtiva da populacéo
mais vulneravel e pobre

20  003.673/2017-0 Sistema Prisional

21 026.096/2017-0 Sistema Prisional - Fase |l

22  010.641/2018-1 Parecer Prévio das Contas de Governo/2015 (PCPR/2015) - Capitulo 4 - metas
PMCMV

48 Coletanea de Pés-Graduagao [Auditoria do Setor Publico]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Serzedello Corréa

Apéndice Il

Informacades individualizadas dos processos analisados

Levan- Afirmou seguir, Afirmou, no capitulo de metodologia ou em
tamento em paragrafo outra parte do relatdrio, realizar
prévio destacado no

relatorio,
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processo
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31,8% 77,3% 68,2% 27,3% 27,3% 1

3,6% 13,6%

Obs.: As marcagdes em vermelho significam alteracdes feitas a partir de informacgdes
encaminhadas pelo coordenador/membro da auditora.
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Apéndice IV

Evidéncias dos processos analisados —
informacgodes do relatorio de auditoria

1. Avaliacdo das receitas e despesas da seguridade social considerando reco-
mendacdes do relatério da CPI da Previdéncia

TC-035.433/2017-5
2.3 Metodologia e limitagdes
2.3.1 Metodologia

5. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Uni&o (Portaria 280/2010, alterada pela Portaria TCU 168/2011)
€ com observancia aos principios e padrdes estabelecidos pelo TCU no Manual de
Auditoria Operacional no que coube, tendo em vista o escopo e objetivo do trabalho.

6. Durante a fase de planejamento, os procedimentos incluiram o exame da legisla-
¢ao e da jurisprudéncia sobre o tema, além da identificacdo de estudos existentes e
trabalhos anteriores sobre os pontos a serem abordados.

7. Além disso, desde meados do més de janeiro, a SecexPrevidéncia tem se dedicado
a estratégia de discussao sobre o tema que envolve especialistas de outros 6rgaos,
conforme explicado em despacho na peca 23 dos autos. Para isso, formou-se um grupo
de trabalho com consultores das casas do Congresso Nacional, membros do Ministério
Publico Federal e servidores do TCU, para discutir questdes sobre Seguridade Social
e Previdéncia Social, que desenvolveu, entre outras atividades: - avaliacdo do RPPS
da Unido e gastos que devem fazer parte do regime; - discussdo e avaliacdo dos
gastos que devem fazer parte da seguridade social; - realizacdo de um curso de 60
horas desenhado pelos 6rgaos participantes, intitulado ‘Premissas e Estudos sobre o
Sistema Brasileiro de Previdéncia’, ofertado pelo Centro de Formacgao, Aperfeicoamento
e Treinamento da Cémara dos Deputados, que foi concluido em 25/6/2018.

8. Na fase de execucéo, foram aplicados os procedimentos previstos na matriz de
planejamento, principalmente a analise documental e a revisdo analitica dos dados
fornecidos pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN) e pela
Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(SOF) em resposta aos oficios de requisigao.

2.3.2 Limitacbes
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9. A principal limitagao ao desenvolvimento dos trabalhos esté relacionada a auséncia
ou indisponibilidade de informagdes quanto aos valores informados no Relatério da CPI,
provenientes dos relatérios da Associacao Nacional dos Auditores-fiscais da Receita
Federal do Brasil (Anfip). Tais relatérios ndao trazem em detalhes as contas contabeis
pelas quais foram apuradas as despesas informadas, prejudicando seu batimento com
os relatérios oficiais do Poder Executivo e com os sistemas de informacéao contabil do
governo federal (analise limitada).

2. Auditoria sobre a exposicdo da Administracdo Publica Federal a fraude e
corrupgao

TC 010.348/2018-2
A.5 Metodologia

22. A definigdo conceitual da avaliacdo da exposi¢cédo da APF a fraude e corrupgao foi
desenvolvida a partir de pesquisa em artigos e trabalhos sobre o tema. Foram, entao,
escolhidos trés parametros capazes de demonstrar essa exposi¢cao: Poder Econémico;
Poder de Regulacao; e controles preventivos e detectivos de fraude e corrupgao (in-
cluindo controles aplicaveis a designagao de dirigentes).

23. A gradacéao da exposicao a fraude e corrupg¢ao pondera esses trés fatores, sendo
que o poder econdmico e o poder de regulacdo sao elementos que elevam essa ex-
posicao, enquanto que a presenca de controle preventivos e detectivos a reduz

24. Considerou-se como Poder Econémico o somatério de recursos que o 6rgdo ou
entidade publica dispde para promover contratacdes de bens e servicos, assim como
a disponibilidade numeraria para transferéncias voluntarias para estados, municipios e
entidades privadas. O valor foi calculado a partir das planilhas de dados orgamentarios
disponiveis no site da SOF (Secretaria de Orcamento Federal).

25. O Poder de Regulacéo foi medido com base nos mandatos legais das instituicdes
que dispdéem desse poder, a saber: o poder de autorizar; o poder de normatizar; e o
poder de fiscalizar. A avaliacao desses mandatos legais foi realizada pelas Secretarias
de Controle Externo do TCU, sobre o conjunto das respectivas clientelas (ou seja, das
unidades que lhes sao jurisdicionadas).

26. Os controles de prevencgao e deteccao de fraude e corrupgéo avaliados neste
trabalho tiveram origem nas praticas descritas no RCFC/TCU. Para a coleta dos da-
dos, foi utilizado o IGG 2018, cujo conjunto de questdes estava sendo concluido por
ocasiao do planejamento desta auditoria.
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27. Para que o IGG 2018 contemplasse as questdes necessarias, inicialmente partiu-se
das praticas de prevencéo e detecgcdo do RCFC/TCU; posteriormente foi realizada a
correspondéncia com as questoes ja existentes no IGG 2017. Nos casos em que hao
havia correspondéncia, foram incluidas novas questdes no IGG 2018. Assim, foi defi-
nido um subconjunto de 22 questdes do IGG 2018 (Apéndice B) como instrumento de
coleta de dados sobre o modelo e implementacao dos controles, segmentado nos se-
guintes topicos: a) Designagao de Dirigentes. b) Gestédo de Riscos e Controles Internos;
c) Gestao da Etica e Programa de Integridade; d) Auditoria Interna; ) Transparéncia
e Accountability.

28. Na fase de execucéo, foram realizados os seis estudos de caso para avaliacao do
desenho e implementacéo dos controles de prevencéao e deteccéo de fraude e corrup-
¢ao, bem como obtidos documentos e realizadas entrevistas na Casa Civil e na CEP.
Tais estudos contaram com analises documentais e entrevistas para evidenciacado das
respostas dadas ao mencionado subconjunto de questdes do IGG 2018.

29. Realizou-se, também, painéis de referéncia, interno e externo, para validacao
da matriz de planejamento e da metodologia de constru¢do do mapa de exposicao.
Também foi realizado um painel interno para discutir as possiveis propostas de enca-
minhamento dos achados constatados.

3. Auditoria sobre a Estratégia e Plano de Resultados da Funasa
TC 010.658/2018-1
I.4. Metodologia utilizada

14. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (Portaria-TCU 280/2010, alterada pela Portaria- TCU
168/2011) e com observancia ao Manual de Auditoria Operacional, aprovado pela
Portaria-Segecex 4 de 26/2/2010.

15. Na etapa de planejamento, a equipe de auditoria obteve, por meio do estudo da
legislacéo, dos Relatérios de Gestao e dos documentos disponibilizados previamente
pela Presidéncia da Funasa, informacdes necessarias para melhor conhecer a institui-
cao e identificar, mediante analise de SWOT, peca 35, as fraquezas e as ameacgas que
pudessem comprometer a estratégia da Funasa no alcance das metas do Plansab e
da Agenda 30.

16. A partir dessas informacdes, foi elaborado um roteiro de entrevistas, peca 36, para
ser aplicado junto a cada um dos Departamentos da Presidéncia da Funasa, com o
objetivo de validar as fraquezas e ameacas preliminarmente levantadas pela equipe
de auditoria e, desse modo, melhor subsidiar a elaboracédo da Matriz de Planejamento.
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17. A seguir, foi elaborada a Matriz de Planejamento, peca 37, por meio da qual foram
definidas questdes de auditoria ja elencadas no presente relatério, com definicdo das
informacdes requeridas, das fontes de informacao e dos procedimentos de auditoria
que seriam adotados na fase de execucgéo.

18. Na etapa de execucao, foi encaminhado a Funasa oficio de peca 8, mediante o qual
foram requisitados documentos e informacdes para subsidiar a andlise de algumas
das questdes de auditoria propostas. Ademais, foram feitas pesquisas de dados em
alguns sistemas, a saber: Sistema Business Intelligence da Funasa, Sistema Integrado
de Planejamento e Orcamento do Governo (SIOP) e Sistema IBGE de Recuperagao
Automatica — Sidra, para obter informacdes sobre obras entregues pela Funasa, orca-
mento, cobertura de saneamento, dentre outras. Por fim, foi aplicado um questionario
junto a todas as Superintendéncias Estaduais da Funasa a fim de avaliar o conhecimen-
to que elas tinham do Planejamento Estratégico da instituicédo e o nivel de adeséao a ele.

19. Com subsidio no conjunto das informacdes levantadas, a equipe de auditoria con-
seguiu responder a cada uma das questdes de auditoria propostas e levantou diversos
achados que serao apresentados a seguir.

I.5. Limitagdes inerentes a auditoria

20. A pergunta de maior relevancia a ser respondida no presente trabalho é se a politica
estratégica adotada pela Funasa na area de saneamento é apta a cumprir as metas e
os objetivos do Plansab e da Agenda 30. Para tanto, far-se-ia necessario obter junto a
Funasa informacgoes referentes as necessidades de saneamento de seu publico-alvo,
com a estimativa da quantidade de obras e de outras medidas interventivas necessarias
para a implementacdo das metas estabelecidas pelo Plano Nacional de Saneamento
Basico e pelo Objetivo n.° 6 de Desenvolvimento Sustentavel da ONU.

21. Esses dados, no entanto, ndo existem no ambito da unidade jurisdicionada audita-
da, como sera visto ao longo da exposi¢ao dos achados, o que dificultou a avaliagao
da equipe sobre as condi¢cdes de cumprimento ou ndo das metas propostas. Em razao
disso, foi necessario construir uma projecao com base em dados obtidos no Sistema
IBGE de Recuperacao Automatica (SIDRA) e na populacgao total projetada pelo IBGE
até 2060 baseada em diferentes cenarios, os quais viabilizaram a avaliagao da pers-
pectiva de alcance ou ndao das metas ja mencionadas.

4. Auditoria Operacional sobre Riscos fiscais do governo federal
TC 018.440/2018-5

I.5. Metodologia
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21. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Uni&o (Portaria TCU 280/2010) e com observancia aos principios
estabelecidos pelo TCU no Manual de Auditoria Operacional (Portaria- Segecex 4/2010).

22. No curso da auditoria foram aplicadas as seguintes técnicas e procedimentos: pes-
quisa na literatura nacional e internacional; analise documental; pesquisa de trabalhos
anteriores do TCU sobre os temas abordados; pesquisa em sistemas informatizados;
confronto de informagdes e documentos; e comparagcao com a legislacao e doutrina.

5. Parecer Prévio das Contas de Governo/2015 (PCPR/2015) - Capitulo 4 - metas
PMCMV

TC n. 010.641/2018-1
lll.2. Metodologia utilizada

12. O presente trabalho foi realizado em conformidade com as Normas de Auditoria
do Tribunal de Contas da Uniao ((Portaria-TCU n. 280, de 8 de dezembro de 2010,
alterada pela Portaria-TCU n. 168 de 30 de junho de 2011)) e conduzido segundo as
diretrizes definidas no Anexo Il do Memorando-Circular 01/2018/Semag.

13. Na avaliagao da confiabilidade da meta, procedeu-se a analise da fonte de dados
utilizada para mensuracao dos valores. Em relacdo ao atributo qualidade das metas,
a analise seguiu o método SMART, indicado pela Portaria TCU/Segecex 33/2010 e
verificou se ela era especifica, mensuravel, apropriada, realista e se possuia prazo
determinado.

6. Auditoria da gestao da Divida Ativa da Unido.

TC 016.332/2017-2
1.5 Metodologia

11. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
TCU (Portaria 280, de 8 de dezembro de 2010, alterada pela Portaria 168, de 30 de
junho de 2011) e com o Manual de Auditoria Operacional do TCU (Portaria Segecex
4, de 26 de fevereiro de 2010).

12. A metodologia adotada nessa fiscalizacdo compreendeu a realizacdo de analise
SWOT; a elaboracédo do DVR,; a elaboragao de matriz de riscos; o envio de questio-

namentos a respeito dos controles em nivel de entidade, formulados com base nos
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mecanismos e componentes relacionados no Manual de Governanca do TCU; pro-
cedimentos de observacgao direta na Procuradoria Regional da 12 Regiao (PRFN1);
realizacdo de testes de controle em nivel de transag¢ao no Sistema Integrado de Divida
Ativa (Sida); e requisicao de informacdes a respeito de aspectos identificados como
de maior risco para as atividades do macroprocesso de gestdo da divida ativa.

13. Para analise das informacgodes, foram aplicadas técnicas de analise documental,
comparacao e contraste entre informagdes provenientes de fontes diferentes, andlise
qualitativa com base em julgamento profissional da equipe de auditoria, exame dos
dados extraidos de sistemas de informagdes, dentre outras.

14. Nesse contexto, a partir de informagdes obtidas em reunides com os procurado-
res da Coordenacgao-Geral da Divida Ativa da Unido (CDA), além de artigos e noticias
veiculadas na midia, a equipe produziu uma andlise SWOT preliminar, sem contar
com a participacao do jurisdicionado. Em momento posterior, realizou-se nova anali-
se SWOT com a participacao de um procurador da CDA e um procurador da Divisao
de Integridade, Riscos e Controle Interno (DIRISC) da PGFN. Em seguida, realizou-se
a confeccdo do DVR, que contou com a participagcdo dos mesmos dois procurado-
res. Esses instrumentos foram construidos em observancia aos preceitos da Portaria
Segecex 31, de 9 de dezembro de 2010.

15. Quanto a matriz de riscos e controles, optou-se por solugao conjunta entre a ma-
triz de riscos apresentada pela CDA, que esta em reviséo, e a matriz construida pela
equipe de auditoria apds realizagao das técnicas de diagnostico. A partir desses dois
documentos, a equipe consolidou os riscos e controles em apenas um instrumento.
Para levantamento de aspectos relativos aos controles em nivel de entidade, foram
encaminhadas a PGFN indagacdes desenvolvidas com base nos componentes con-
tidos no Manual de Governanca do TCU.

16. Apds esses procedimentos, a equipe promoveu Painel de Referéncia, realizado
no TCU, no dia 23/8/2017. O evento teve por objetivo colher criticas e sugestdes de
especialistas para subsidiar a matriz de planejamento da fiscalizagdo. O debate con-
tou com a participacéo de representantes da Consultoria Legislativa da Camara dos
Deputados, da Consultoria Legislativa do Senado Federal, da Controladoria Geral da
Unido, da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, da Universidade de Brasilia, do
Banco do Brasil, da securitizadora de créditos Ativos S.A, além de representantes de
outras secretarias do TCU, como Semag, Secex Admin, Semec e Secex Previ.

17. Posteriormente, a equipe optou por realizar procedimento de observacao direta em
areas especificas da PRFN1, onde as atividades fim do macroprocesso de gestao da
divida se desenrolam. As areas de interesse foram selecionadas de acordo com a as
atividades desenvolvidas e a relevancia para o macroprocesso. Assim, a observacéo
ocorreu na Divisdo de Assuntos Fiscais (DIAFI) e na Divisao de Divida Ativa (DIDAT).
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18. Além disso, foram empreendidos testes de controle em nivel de transacao, nos
ambientes de homologacéo e producgao do Sida. A partir desses testes selecionou-se
aleatoriamente alguns processos para que a PGFN apresentasse a documentacao
comprobatdria dos atos neles praticados, que foram providenciadas e encaminhadas
a equipe. Por fim, durante todo o trabalho foram dirigidas requisicdes de informacdes
a PGFN a respeito de pontos chave identificados pela equipe de auditoria como de
maior relevancia para as atividades inseridas no ambito do macroprocesso de gestao
da divida.

19. De forma geral, ndo houve ébices quanto a acesso e disponibilizagao de dados por
parte da Procuradoria. Nesse tocante, a limitagao enfrentada diz respeito a obtencéao
de forma ampla dos dados relativos as certiddes de regularidade fiscal. De acordo com
0s Orgaos gestores, a extracéo é prejudicada pela elevada quantidade de certiddes
emitidas mensalmente (cerca de trés milhdes de registros), a quantidade maxima de
linhas dos relatorios gerados pelo sistema DW-Certidao (65 mil), a ndo finalizagao do
contexto de certidbes do DW-PGFN, além de questdes orcamentérias do contrato
com o Serpro. Em razéo disso, a estratégia metodoldgica foi concebida de forma a
restringir os testes realizados com base em listas de CNPJs previamente identificadas
como grupo de risco pela equipe de fiscalizagéo.

7. Auditoria de natureza operacional para avaliar os principais gargalos que im-
pactam na eficiéncia dos portos

TC 024.768/2017-0
Metodologia

15. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal e com observancia ao Manual de Auditoria Operacional. A equipe de auditoria
foi composta por integrantes da Secretaria de Fiscalizagéo de Infraestrutura Portuaria
e Ferroviaria, da Secretaria de Fiscalizagcao de Saude e das unidades regionais do TCU
nos estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Para e Santa Catarina.

16. Na fase de planejamento foram realizadas, primeiramente, pesquisas na legislacéo,
na jurisprudéncia, na bibliografia e em artigos ou trabalhos técnicos publicados na
imprensa ou disponiveis na internet.

17. Em sequéncia, foram realizadas entrevistas com gestores da Secretaria Nacional de
Portos do Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil, da Anvisa, da Secretaria
da Receita Federal do Brasil e do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento,
com representantes de associagdes de terminais (ABTP e Abtra), de operadores por-
tuéarios (Sopesp) e de usuarios de 4 portos (Usuport-RJ). Além disso, foi realizada uma
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visita ao Porto de Santos/SP para entrevista com o diretor presidente da Companhia
Docas do Estado de Sao Paulo.

18. A partir das informacdes prestadas nas entrevistas, foram elaborados alguns instru-
mentos de diagndstico, como analise de stakeholders, matriz Strengths, Weaknesses,
Opportunities and Threats (SWOT) e arvore de problemas. O desenvolvimento da
auditoria contou com treinamento e apoio metodoldgico da Secretaria de Métodos e
Suporte ao Controle Externo (Semec). A tutoria teve o objetivo de otimizar os recursos
empregados na execucao da auditoria operacional, bem como de mitigar riscos de
auditoria.

19. A partir dos métodos e técnicas utilizados, foi elaborada a matriz de planejamento
contendo as trés questdes de auditoria ja apresentadas, as quais procuram avaliar
ineficiéncias que resultam em aumento no tempo e no custo para o usuario dos portos.

20. Para validagdo da matriz de planejamento, a equipe de auditoria realizou painel de
referéncia interno, com representantes das unidades técnicas do TCU participantes
do trabalho, incluindo representante do gabinete do Exmo. Ministro-Relator, e ainda
painel de referéncia externo, em 20/10/2017, com especialistas e gestores envolvidos
no modal de transporte maritimo. Participaram desse painel diversos 6rgaos e enti-
dades representativas do setor, como a Fenop, ABTP, Sopesp, Conapra, Usuport-RJ,
Usuport- BA, Codesp, CDP, MTPA, Anvisa e Antag.

21. Ainda no planejamento, a equipe elaborou a matriz de critérios para avaliagdo dos
objetos selecionados, a partir de critérios legais € normativos, analise de bibliografia
especializada, bem como de boas praticas de gerenciamento.

22. Na fase de execucgao da auditoria foram enviados oficios de requisicdo aos 6rgaos
e entidades envolvidos, bem como aplicagcdo de questionarios e entrevistas aos usu-
arios, terminais e operadores. A fase de execucao contou com teste-piloto no Porto
de Santos/SP, com o objetivo de testar os instrumentos de coleta de dados quanto
a garantia de obtencao de informacgdes relevantes e suficientes para responder as
questdes de auditoria. O teste também teve o objetivo de nivelar o conhecimento dos
auditores que participaram da fiscalizacao, haja vista serem de diversas Unidades
do Tribunal. Com o sucesso da fiscalizacdao no Porto de Santos/SP, foram realizadas
visitas aos portos do Rio de Janeiro/RJ, Itajai/SC, Beléem, Miramar, Outeiros e Vila do
Conde, no Para.

23. A partir de analise das respostas recebidas e de entrevistas realizadas nos portos,
a equipe elaborou a matriz de achados e realizou painel de referéncia externo, em
2/2/2018, a fim de obter a validacéo do trabalho realizado. Participaram desse painel
diversos 6rgaos e entidades representativas do setor, como a Fenop, ABTP, Sopesp,
Conapra, Usuport-RJ, Usuport-BA, Codesp, Cecafé, MTPA, CGU e Anvisa.
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8. Auditoria na preparac&o do governo brasileiro para a implementacédo da Agenda
2030 e da meta 2.4 dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)

TC 029.427/2017-7

16. No tocante a metodologia utilizada, a equipe desenvolveu um modelo de auditoria
em ODS baseado na perspectiva integrada de governo, avaliando-se a preparagao
para a implementacdo dos ODS em nivel de centro de governo, érgéos setoriais e
politicas publicas (TC 028.938/2016-0). Esse modelo privilegia uma visao horizontal
da coordenacao e da transversalidade entre politicas publicas. O modelo de auditoria
encontra-se detalhado no Apéndice B.

17. Foram utilizadas as seguintes técnicas de auditoria, algumas das quais estao ex-
plicitadas em apéndice: Escala de Avaliacdo de Governanga em ODS e Radar ODS
(Apéndice C), Analise de Fragmentacgdes, Sobreposi¢des, Duplicidades e Lacunas
(Apéndice D), questionario eletrénico (Apéndice E), além de oficios de requisicdo e
entrevistas.

18. Na realizagdo dos trabalhos, foram observadas as Normas de Auditoria do TCU
(NAT), aprovadas pela Portaria-TCU 280, de 8/12/2010, bem como o Manual de
Auditoria Operacional do TCU, aprovado pela Portaria-Segecex 4, de 26/2/2010, ndo
tendo sido imposta nenhuma restricdo aos exames efetuados. Na fase de execugéo
da auditoria, foram consultados especialistas por meio da realizag&o de painel de refe-
réncia, com o objetivo de colher subsidios técnicos para aprimoramento das analises.

19. A versao preliminar do relatério foi submetida a apreciacdo dos gestores, a fim de
coletar comentarios que pudessem contribuir com o aperfeicoamento dos achados,
das conclusdes e das propostas de encaminhamento feitas pela equipe de auditoria.
O texto final do relatério ja inclui eventuais alteragdes sugeridas nesses comentarios.
9. Auditoria no Sebrae

013.091/2017-4

1.4. Metodologia

13.Estudo da legislagao, publicacdes e bibliografias relacionadas ao tema, noticias
na midia, trabalhos anteriores do TCU e da Controladoria-Geral da Unido (SFC/CGU)
sobre o assunto e dos mapas de processo (fluxogramas) fornecidos pelo Sebrae -

Unidade Nacional e Sebrae/DF.

14. Na fase de planejamento, quando da definicdo do problema e das questdes de
auditoria, realizou-se reunides com a SFC/CGU e entrevistas abertas com gestores
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do Sebrae - Unidade Nacional, do Sebrae/DF, do Mdic e com especialistas do Ipea.
Além disso, foram realizadas reunides para desenvolvimento de analise SWOT junto
ao corpo técnico do Sebrae - Unidade Nacional e do Sebrae/DF. Essas reunides e
entrevistas tiveram como objetivos conhecer a atuagdo do Sebrae, afastar eventuais
duvidas e definir o problema de auditoria.

15. A partir dai, foram definidas as quatro questdes de auditoria, as quais foram objeto
de discussao e validagcao em painel de referéncia no qual foram convidados represen-
tantes do gabinete do Ministro-Relator, da Coordenagédo-Geral de Controle Externo de
Resultados de Politicas e Programas Publicos (Coger), da SecexDesenvolvimento, da
Secex/SP, da SecexPrevidéncia e da SFC/CGU.

16. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
TCU (NAT) estabelecidas na Portaria-TCU 280/2010 e em observancia aos principios
e padroes estabelecidos no Manual de Auditoria Operacional deste Tribunal. Nenhuma
restricdo foi imposta aos exames.

10. Auditoria no Sistema de Controle Interno do Poder Legislativo
TC 014.828/2017-0
|.4. Metodologia e limitagdes

19. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria
(PortariaTCU 280/2010) e Manual de Auditoria Operacional (Portaria-Segecex 4/2010),
ambos do TCU.

20. Foram utilizados, como fontes de informacao, os normativos que regem a es-
trutura administrativa das respectivas unidades de auditoria interna, em especial a
Resolucédo- TCU 284/2016 (peca 44) e a Portaria-Seaud 1/2017 (peca 45) para o TCU,
a Resolucao 69/1994 (peca 46) e o Ato da Mesa 133/2016 (peca 47), para a Secin/CD;
e o Regulamento Administrativo do Senado Federal (peca 48) para a SCI/SF.

21. Foram aplicados questionarios online, por meio do software livre LimeSurvey, aos
servidores dessas unidades de auditorias internas, ocupantes e ndo ocupantes de
funcdo comissionada, e realizadas entrevistas com servidores escolhidos aleatoria-
mente para a coleta de informagdes e para a confirmacéo de respostas e percepcdes
extraidas dos questionarios online. Nao foram aplicados questionarios aos servidores
integrantes das unidades encarregadas da analise de atos de pessoal, uma vez que
nao executam atividades tipicas de auditoria interna.

22. Diversos documentos foram coletados por meio de diligéncias e sua utilizacdo no
desenvolvimento dos achados e conclusdes esta referenciada no corpo deste relatério.
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A versao preliminar deste relatério foi encaminhada para os comentarios da Secin/
CD, da Seaud/TCU e da SCI/SF, e suas sugestdes incorporadas a versao final, no que
aplicavel. Os achados mais relevantes foram discutidos com auditores da Secretaria de
Métodos e Suporte ao Controle Externo do TCU (Semec/TCU) especialistas no tema.

11. Auditoria operacional no Fundo Constitucional do Distrito Federal
TC 019.364/2017-2
1.5. Metodologia

11. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
TCU (Portaria 280, de 8/12/2010, alterada pela Portaria 168, de 30/6/2011) e com o
Manual de Auditoria Operacional do TCU (Portaria Segecex 4, de 26/2/2010).

12. A metodologia adotada nesta fiscalizagdo compreendeu a realizagdo de entrevistas
com gestores, a elaboracéo da analise SWOT e do Diagrama de Verificagao de Riscos
(DVR), o envio de questionamentos a respeito dos mecanismos e componentes rela-
cionados no Manual de Governanca do TCU, e requisicao de informacdes a respeito
da execucdo orcamentéria e financeira do FCDF.

13. Para avaliagcéo das informacdes, foram aplicadas técnicas de analise documental,
comparacao entre informagdes provenientes de fontes diferentes, anadlise qualitativa
com base em julgamento profissional da equipe de auditoria, exame dos dados ex-
traidos de sistemas de informacdes, dentre outras.

14. Nesse contexto, a partir de informacgdes obtidas em reunides com as partes inte-
ressadas no FCDF, a equipe produziu uma analise SWOT preliminar, sem contar com
a participacéo do jurisdicionado.

15. Em momento posterior, realizou-se nova analise SWOT/DVR com a participacao da
Subsecretaria do Tesouro da Secretaria Estado de Fazenda do Distrito Federal (gestor
do FCDF). Esses instrumentos foram construidos em observancia aos preceitos da
Portaria Segecex 31, de 9/12/2010.

16. Apds esses procedimentos, a equipe promoveu o Painel de Referéncia, realizado
no TCU, no dia 21/11/2017. O evento teve por objetivo colher criticas e sugestdes
de especialistas para subsidiar a matriz de planejamento da fiscalizagdo. O debate
contou com a participacao de representantes da Consultoria Legislativa da Camara
dos Deputados, da Controladoria-Geral da Unido, dos Ministérios da Fazenda e do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.
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17. Posteriormente, apds ajustes na matriz de planejamento, os trabalhos foram re-
alizados pelas equipes de auditoria da CGU e do TCU, de acordo com as questdes
de auditoria formuladas. Foram solicitadas diversas informagdes e documentos, bem
como foi elaborado um questionario de governanga, encaminhado por meio do Oficio
de Requisicdo 16-424/2017 (peca 90).

12. Auditoria Operacional sobre a renuncia de receitas nos hospitais de exceléncia
TC 016.264/2017-7
Nao ha capitulo de metodologia no relatério de auditoria

13. Auditoria para avaliar a gestéo da ética nos 6rgaos da Administragcao Publica
Federal

TC 027.085/2017-1
1.5. Metodologia

21. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido — NAT (Portaria 280/2010 e com o Manual de Auditoria
Operacional do TCU (Portaria Segecex 4/2010).

22. Na fase de planejamento, foram realizados levantamentos de trabalhos no TCU
que tivessem relagdo com a gestao da ética nos 6rgaos auditados, identificadas as
estruturas existentes de gestdo da ética em cada um dos érgaos, elaborados ques-
tionarios de percepcgao e banners para divulgacdo da pesquisa na intranet dos érgaos
fiscalizados, bem como foram elaborados oficios de requisicao e roteiros de entrevistas.

23. De modo a alcancar a finalidade do trabalho, foi elaborada matriz de planejamento
contendo trés questdes de auditoria, que englobam os critérios constantes do modelo
para avaliagcdo da gestao da ética: a) O érgao/entidade adota o mecanismo prevencao
de desvios éticos? b) O 6rgédo/entidade adota o mecanismo detec¢éo de desvios éti-
cos por meio de controles detectivos proativos e reativos, de canais de denuncia e/
ou da unidade de auditoria interna? c) O 6rgéao/entidade adota 0 mecanismo corregcao
de desvios éticos?

24. Na fase de execucéo, foram coletadas e analisadas informacgdes colhidas mediante
oficios de requisi¢ao, entrevistas com gestores, documentos e respostas consolidadas
aos questionarios de percepcao realizado com todos os servidores/empregados das
organizacoes auditadas. Todos os procedimentos dispostos na matriz de planejamento
foram realizados e nenhuma restricao foi imposta aos exames por parte dos entes
auditados.
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25. Conforme publicacéo do Instituto dos Auditores Internos (llIA), os processos de
governanca incluem a disseminacao de politicas éticas. Para serem efetivas, essas
politicas devem ser compreendidas, aceitas e atuadas pelos servidores/empregados.
Deve também estar integrada na cultura organizacional (ROTH, James, PhD, CIA, CSA.
Best Practices: Evaluating Corporate Culture. Institute of Internal Auditors. IIA. 2010).

26. Partindo do pressuposto de que apenas contar com codigos de éticas ou condutas
e valores estabelecidos ndo sao suficientes para garantir a efetividade da gestdo da
ética, considerou-se imprescindivel a realizacdo de questionarios de percepcao dos
servidores/empregados de modo a identificar se a gestao da ética se encontra voltada
para o estabelecimento de uma cultura ética no 6rgdo/entidade.

27. Por conseguinte, foi realizada pesquisa de percepgao com servidores/emprega-
dos das organizagdes auditadas (soft control), utilizando a ferramenta LimeSurvey,
de modo a avaliar a percepcao dos servidores/empregados sobre a gestdo da ética
adotada no érgao/entidade.

28. De acordo com a publicagéo do llA, intitulada Best Practices: Evaluating the
Corporate Culture, a avaliacao de soft controls € considerada uma boa pratica. O
modelo para avaliacdo da gestado da ética ora objeto de validacao e aperfeicoamento
identificou critérios para avaliacdo de soft controls: Todos os soft controls em uma
organizagdo constituem a cultura organizacional. A cultura organizacional € o con-
trole mais poderoso em qualquer organizacao. Ela influencia o comportamento dos
funcionarios a todo momento de todo dia de trabalho de maneiras que eles podem
nem estar cientes (ROTH, James. Best Practices: Evaluating the Corporate Culture,
IIA. Research Foundation. 2010. p. 6).

29. Com base nesses critérios, foi elaborado questionario de percepcao sobre a gestao
da ética contendo quatro questdes de dados demograficos, para fins estatisticos, e
dezesseis questdes de percepcao dos servidores. Para que o questionario nao ficas-
se muito longo e desinteressante, optou-se por mesclar alguns critérios, de modo a
ter uma percepcéo relacionada as questdes macro da gestdo da ética e ndo muito
sensiveis, como estabelecimento de cdédigo de ética e/ou conduta, sua divulgacéo
e internalizagdo, promocao da comissao de ética, comportamento dos dirigentes,
existéncia de canais de denuncias e percepg¢ao acerca da existéncia de apuragao de
ilicitos éticos, de modo a alcangar o maior numero de interessados em participar da
pesquisa.

30. A cultura organizacional € o controle mais poderoso de qualquer organizagao pois
influencia o comportamento de todos os servidores/empregados, a todo momento,
em todos os dias de trabalho, de formas que eles podem nem mesmo estar cientes.
A informacéao colhida da percepc¢éo dos servidores/empregados é importante uma
vez que a cultura da organizac&o se encontra na percepcao dos servidores e n&o nas
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palavras e acdes dos executivos. Para utilizar a percepc¢ao dos servidores como evi-
déncia, elas devem ser validadas pelos auditores, uma vez que percepcao é subjetiva
e 0s empregados podem estar errados. As percepcdes negativas dos servidores sao
fatos, mesmo que eles estejam enganados, e, podem causar danos a uma unidade de
trabalho (ROTH, James. Best Practices: Evaluating the Corporate Culture. IIA. Research
Foundation. 2010. p. 6-10).

31. A maioria das questdes elaboradas tinham como respostas op¢des com as escalas
“concordo totalmente”, “concordo”, “discordo”, “discordo totalmente”, e “n&o sei”,
considerando que soft controls dificiimente podem ser medidos por questdes do tipo
“sim” ou “nao”, que tem valor limitado, pois existe um grau de percepcao que nao €
medido com essas respostas (ROTH, James. Best Practices: Evaluating the Corporate

Culture. lIA. Research Foundation. 2010. p. 49).

32. Como dito anteriormente, para fins de avaliacdo da percepc¢éo dos servidores/
empregados dos érgaos/entidade auditados acerca da gestao da ética, foi utilizada a
plataforma LimeSurvey, na qual foi garantido o sigilo das fontes. De modo a resguardar
a confidencialidade das informacdes, as pessoas encarregadas de realizar o envio
dos questionarios e lembretes assinaram termo de confidencialidade das informagdes
constantes referentes aos quatro questionarios (peca 88).

33. No intuito de validar as informacdes colhidas por meio da percep¢ao dos servido-
res/empregados, a equipe de auditoria fez analise conjunta dos instrumentos, de fato,
existentes no sistema de gestdo da ética de cada organizacédo auditada.

34. Merece registro que, durante o periodo de aplicagao do questionario (de 9/10/2017
a 6/11/2017), foi solicitado aos érgaos a disposicao de banner na intranet de cada
um contendo informacdes sobre o questionario, de modo a ampliar a divulgacéao
do trabalho e a obtencdo do maior numero de participantes possivel. A pesquisa foi
encaminhada para 100% dos servidores/empregados das organiza¢cdes auditadas,
de acordo com lista, em planilha excel, encaminhada pelas unidades fiscalizadas. As
informacdes estatisticas s&o as seguintes: Orgdo/entidade Universo de potenciais
respondentes Respondentes Percentual TCU 2.470 954 38,6 VALEC 1.009 382 37,9
MPDG 3.687 1.120 30,4 TJDFT 7.400 1.984 26,8

35. Sobre os percentuais alcangados, é importante registrar sua suficiéncia para a
analise dos dados, pois, de acordo com publicacao do IlA, a auditoria interna da
Universidade de Minnesota realiza pesquisa com funcionarios, contando com a revi-
sao do centro de pesquisa da universidade, considerando uma taxa de resposta de
20% representativa da populagao (ROTH. p. 19). Também, informagao constante do
SurveyMonkey, ferramenta de questionarios online: Taxas de resposta variam enor-
memente de acordo com uma variedade de fatores tais como: sua relacdo com o seu
publico alvo, o tamanho e a complexidade do questionario e até mesmo o assunto
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do questionario. Para questionarios online em que nao ha relagdo alguma com o res-
pondente, uma taxa de resposta entre 20 e 30% € considerada altamente eficiente.
Uma taxa de resposta de 10 a 15% seria uma estimativa mais segura ou conservadora
caso uma populacdo nunca tenha sido abordada (https://pt.surveymonkey.com/mp/
sample-size/).

36. No caso da auditoria externa, ndo ha qualquer relagcdo com os respondentes.
Assim, as taxas de resposta obtidas nos quatro questionarios podem ser consideradas
eficientes para o propdsito ao qual se destinavam, de registrar como os servidores/
empregados percebem a gestédo da ética no 6rgao/entidade. As respostas obtidas
foram tratadas de forma consolidada (pecas 62-65).

14. Auditoria para avaliar o Sistema de Obras do Governo Federal
TC 013.444/2017-4
1.4 Metodologia utilizada

19. Para a realizagdo deste trabalho, foram seguidos os normativos institucionais que
tratam das fiscalizagdes no @mbito do TCU, em especial os documentos intitulados
“Manual de Auditoria Operacional”, aprovado pela Portaria-Segecex 4, de 26/2/2010,
e “Normas de Auditoria do TCU” (NAT), aprovado por meio da Portaria- TCU 280, de
8/12/2010, posteriormente alterada pela Portaria-TCU 168, de 30/6/2011.

20. Durante a fase de planejamento, a equipe de auditoria participou de diversas reu-
nides com representantes do MP com vistas a identificar as unidades responsaveis
pelo Cadastro Geral de Obras do Governo Federal, uma vez que o Ministério estava
migrando a implementacao do Sistema de Obras do Governo, até entdo sob a res-
ponsabilidade do Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro), para a equipe
de tecnologia da informagéo do proprio MP. Além disso, houve uma reestruturagcao do
Ministério, o que resultou em mudanca da unidade gestora do sistema.

21. Na fase de execugao, foram realizadas entrevistas com os gestores representantes
da SecretariaExecutiva (SE/MP), da Secretaria de Gestao (Seges/MP) e da Secretaria
de Desenvolvimento da Infraestrutura (SDI/MP), buscando-se levantar o cenério atual
e propostas do Ministério do Planejamento relacionadas ao projeto de implementacéo
de um novo Cadastro Geral de Obras do Governo Federal.

22. Cabe ressaltar que servidores do Ministério da Transparéncia e Controladoria-

Geral da Uniao (CGU), responsaveis pela realizagdo de auditorias em obras publicas,
também participaram de algumas das citadas reunides.
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23. Por fim, a versao preliminar deste relatério foi enviada ao MP a fim de colher os
comentarios dos gestores, os quais foram incorporados a esta versao final.

15. Auditoria sobre a autorizacao, funcionamento e avaliagdo dos cursos de
graduacao

TC 010.471/2017-0
Il.4. Metodologia utilizada e limitagdes a auditoria

57. O presente relatorio tem o objetivo de apresentar visdo sistémica a respeito da
regulacdo e avaliacao dos cursos de graduacao, exercida pelas entidades cuja le-
gislagéo Ihes incumbiu essa competéncia, conforme informado no item 11.2.1, com
énfase na atuacao do MEC, exercida por meio de uma de suas secretarias finalisticas,
a Seres/MEC, e na atuacao do Inep, o qual se da por meio da Diretoria de Avaliacéo
da Educacao Superior (Daes).

58. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as normas de auditoria esta-
belecidas pelo Tribunal de Contas da Unido, em especial com os Padrdes de Auditoria
de Operacional, instituidos por meio da Portaria-Segecex 4/2010.

59. As técnicas de auditoria utilizadas consubstanciaram-se em analise documental,
analise de informagdes extraidas de sistemas de informacao e obtencao de informa-
¢Oes complementares por meio de entrevistas.

60. Nessa auditoria, além da Seres/MEC, foi fiscalizado diretamente o Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). O Conselho Federal da
OAB embora nao tenha sido entidade fiscalizada, contribuiu documentalmente e por
meio de entrevista com informacdes importantes para a consecugéo do trabalho.

61. Na Seres/MEC, os exames visaram identificar as competéncias e atividades do
MEC nos procedimentos de regulacéo e supervisdo do ensino superior. Ja no Inep,
além das competéncias e atividades exercidas pela entidade no que diz respeito a
avaliagcdo do ensino superior, buscou-se avaliar a adequagao das metodologias em
relacido aos fins a que se propdem. Na execucdo da auditoria houve visitas in loco em
ambas as entidades, bem como foram requisitados dados e informagdes acerca da
operacionalizac&do da regulacéo, supervisdo e avaliacdo do ensino superior.

16. Auditoria sobre a outorga e a fiscalizacado, pelo DNPM, da extracédo e venda
de niébio

TC 009.081/2017-8
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1.4 Metodologia

16. Antes de iniciar o planejamento da auditoria, a fim de entender as especificidades
do niébio e seus usos, vantagens econémicas frente outros minérios, método de pro-
ducédo e possiveis fundamentos para a posicao majoritaria do Brasil como ofertante
mundial, a unidade técnica se reuniu com representantes das areas de concessoes
de outorga mineral e de fiscalizagdo do DNPM. Nessas reunides, procurou-se tam-
bém compreender como a autarquia funciona e reparte atribuicdes entre sede e as
superintendéncias espalhadas pelos estados. Ou seja, buscou-se ter um panorama
geral do objeto sob analise.

17. Em complemento, foram levantados os trabalhos similares realizados anteriormente
por este Tribunal de Contas sobre as atividades finalisticas do DNPM, com o objetivo
de nao repetir os mesmos procedimentos de verificacao ja adotados, mas aproveitar
suas conclusdes para o direcionamento da auditoria atual e, ao fim e no que for per-
tinente, comparar o desempenho do departamento no transcorrer do tempo.

18. Na fase de planejamento, houve levantamento da legislacdo e outras reunides
técnicas acerca de especificidades do objeto a ser auditado, gerando a matriz de
planejamento, norteadora dos trabalhos subsequentes (peca 10, p. 5-7).

19. Durante a fase de execugao da auditoria, houve a verificacdo da atuacdo do DNPM
frente aos itens de investigacao estabelecidos na matriz de planejamento, a partir da
analise de processos minerarios e de cobranca de CFEM das maiores mineradoras
de nidbio; da verificacdo de normativos que direcionam o planejamento e a efetivacao
das fiscalizacdes do departamento; e da corroboragéo, ou ndo, da execucéo das fis-
calizacdes em conformidade com os regulamentos porventura apresentados.

20. Referentemente a fiscalizacdo da CFEM, foram solicitados os relatérios das fiscali-
zacOes realizadas nas mineradoras CBMM, Mineracéo Taboca e Mineracdo Cataldo, nos
ultimos dez anos, tendo em vista que essas empresas detém praticamente toda a oferta
de niébio no Brasil, e a listagem das fiscalizagdes realizadas pelas Superintendéncias
de Minas Gerais, Goias e Amazonas, nos ultimos cinco anos, unidades técnicas res-
ponsaveis pela execucao das fiscalizagdes desses empreendimentos.

21. Ademais, promoveu-se a busca por informac¢des adicionais junto a Secretaria de
Comércio Exterior do Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigcos (Secex/
MDIC) e a Secretaria de Geologia, Mineracéo e Transformacédo Mineral do Ministério
de Minas e Energia (SGM/MME).

22. Elaborado o relatério, foi encaminhado aos gestores do DNPM para comentarios
que considerassem pertinentes, os quais foram apresentados somente em referéncia

aos itens 3.3.1, 3.3.2 e 3.3.3, por meio da peca 56, e incorporados a atual versdo do
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relatorio de auditoria. Informa-se que os comentarios apresentados nao alteraram o
entendimento da equipe de auditoria acerca da situagao encontrada, vis a vis a con-
cordancia do departamento em relagcédo as constatacdes levantadas pelo presente
relatério de auditoria.

23. Apds a elaboracgao do relatério preliminar que foi encaminhado aos gestores para
comentarios, foram expedidas as Medidas Provisérias 789, 790 e 791/2017, nao con-
vertidas em lei até o fechamento do presente relatério, as quais alteraram substan-
cialmente a estrutura organizacional e os processos de trabalho do DNPM, e outras
questdes correlatas, motivo pelo qual decidiu-se acrescer topico extraordinario para
apresentar as principais modificacdes. No entanto, essas MP nao foram consideradas
nas analises e conclusdes deste relatério, tendo em vista a sua precariedade legal,
pois ndo ha certeza de que o texto da respectiva lei sera aprovado de acordo com
o disciplinado pela MP e, mesmo apds a sua aprovacgao, havera um razoavel lapso
temporal para se avaliar os impactos dessas mudangas no setor minerario.

17. Avaliacdo do sistema de Bandeiras Tarifarias na conta de energia elétrica
025.919/2017-2
1.2. Metodologia utilizada

6. A metodologia aplicada no presente trabalho consistiu inicialmente em levantar e
avaliar todo o arcabouco normativo (legal e infralegal) que define as regras relativas
a implantagéo e ao funcionamento do Sistema de Bandeiras Tarifarias, de maneira a
entender, de acordo com os normativos, qual deveria ser o seu desempenho.

7. Uma vez identificadas as normas e verificada a sistematica de operacionalizacao
das Bandeiras Tarifarias, foram realizadas entrevistas com os gestores responsaveis
pela politica e encaminhados oficios de requisicao buscando avaliar, de maneira pra-
tica, como se dava a execugao e o acompanhamento do referido Sistema. Ainda,
buscaram-se informacdes relacionadas aos impactos do Sistema no consumo e dos
resultados da Conta Centralizadora dos Recursos das Bandeiras Tarifarias (CCRBT).

8. Reunidos todos os dados e informacdes de carater normativo e pratico, passou-se
a etapa de analise do desempenho do Sistema de Bandeiras Tarifarias frente aos ob-
jetivos definidos para a politica: sinalizagdo de pre¢co ao consumidor no curto prazo;
mecanismo voltado a ampliar a eficiéncia dos eventos tarifarios (reajustes e revisdes);
e ferramenta de auxilio ao fluxo de caixa das distribuidoras de energia elétrica.

9. Para tanto, buscou-se avaliar a correlacdo entre as Bandeiras Tarifarias e o consumo
de energia elétrica, o desempenho da CCRBT desde a criagdo dessa politica publica,

os impactos nos eventos tarifarios decorrentes da implantacao desse sistema, a ade-
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quacao da metodologia de acionamento das Bandeiras Tarifarias e a conformacao da
administracdo da CCRBT.

10. Os seguintes métodos e técnicas de auditoria foram utilizados no decorrer da
presente fiscalizacdo: andlise documental, processual e de normativos; entrevista
com servidores dos 6rgaos e entidades fiscalizadas; consulta a artigos académicos;
reunidao com especialistas; e elaboragcdo de modelo estatistico.

11. Por fim, cabe destacar que os trabalhos foram realizados em conformidade com as
Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Uniao (Portaria-TCU 280/2010, alterada
pela Portaria-TCU 168/2011) e com observancia ao Manual de Auditoria Operacional
editado pelo TCU (PortariaSegecex 144/2000, alterado pela Portaria- Segecex 4/2010).

18. Divida Publica Federal - SCN Sen Alvaro Dias
TC 033.619/2016-6
1.4. Metodologia do Trabalho

12. A presente auditoria foi realizada em observancia as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (NAT), aprovadas pela Portaria-TCU 280/2010 e revisadas
pela Portaria-TCU 168/2011, bem como ao Manual de Auditoria Operacional, aprovado
pela Portaria-Segecex 4/2010.

1.4.1. Planejamento

13. Durante a fase de planejamento, foram desenvolvidas as seguintes atividades: i)
reunido na sede do TCU e no Bacen para apresentacado do escopo da auditoria; ii)
estudo preliminar sobre o objeto da fiscalizag&o, por meio do levantamento de legis-
lagdo aplicavel, dados para elaboracao da série histérica, fiscalizacdes apreciadas
e em curso sobre temas conexos, além de analisar os pareceres prévios das contas
presidenciais e demais informacdes disponibilizadas nos meios eletrénicos; iii) defini-
¢ao da amplitude dos dados a serem requisitados pela equipe de auditoria na fase de
execucao do trabalho; realizacdo de diligéncias a STN, ao Bacen e ao BNDES para
requisicdo de dados e documentos relacionados ao objeto da auditoria, conforme
pecas 38-40; 51; 60-64 e 67; concepc¢ao da visdo geral do objeto; vi) visita a STN,
ao Bacen e ao BNDES para acompanhamento dos leildes de titulos nos mercados
primario e secundario (no caso do BNDES), assim como realizagdo de reunides com
os especialistas envolvidos no processo de leilao.

1.4.2. Execucgao
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14. A fase de execucgédo consistiu no acompanhamento, pela equipe de auditoria, de
um dos leildes de titulos publicos realizados pelo Tesouro Nacional e de operacdes
compromissadas realizadas pelo Departamento de Operagdes do Mercado Aberto do
Banco Central do Brasil - Demab, localizado na unidade do Bacen no Rio de Janeiro.

15. Também foi realizada uma visita a sede do BNDES no Rio de Janeiro, ocasidao em
que foram feitas reunides com representantes de diversos setores do Banco. De pas-
sagem, a equipe se reuniu com auditores da Secretaria de Fiscalizagdo das Estatais
(SecexEstatais) para conhecer o resultado de fiscalizagdes realizadas ou em curso no
BNDES.

16. Além das reunides técnicas e visitas junto aos 6rgdos e entidades auditados,
durante a execucao da fiscalizagédo foram realizados dois importantes Painéis de
Especialistas na sede do TCU. O evento teve por objetivo a promog¢ao de um debate
interinstitucional, de cunho técnico, com vistas a ampliar a discussao acerca de ex-
periéncias nacionais e internacionais sobre a operacionalizagao dos leildes de titulos
da divida publica e sobre a gestado das reservas internacionais.

17. O primeiro Painel foi realizado em 11/9/2017, ocasidao em que se discutiram te-
mas relevantes acerca dos principais fatores que tiveram impacto sobre a evolugcao
da divida publica federal durante a vigéncia da LRF, tendo como eixo as dimensoes
econdmicas, fiscais, juridicas e sociais de tais operagdes.

18. O segundo Painel, realizado em 20/10/2017, teve por finalidade conhecer as pra-
ticas nacionais e internacionais sobre a rotina dos leildes de titulos publicos e even-
tual existéncia de mecanismos digitais para controle do processo decisério de tais
operacoes. O objetivo da discussao foi possibilitar a realizacdo de diagndstico preli-
minar sobre o tema, de forma a dar cumprimento a diretriz prevista no item 7 do Voto
do relator do Acérdao 571/2017-TCU-Plenario, assentado nos seguintes termos: 7.
Ressalto que a fiscalizagdo ora autorizada devera se aproveitar dos avangos do Big
Data e das maquinas e algoritmos inteligentes que criam uma oportunidade para que
nao so eventuais problemas na gestao da divida sejam identificados, mas, principal-
mente, para que sejam induzidos mecanismos tecnoldgicos de controles preditivos
que consigam evitar a realizacao de operacdes irregulares e antieconémicas com uso
desses recursos. (grifamos)

19. O Painel de Especialistas destinado a debater os aspectos econémicos, fiscais,
juridicos e sociais da evolugao da divida publica federal contou com a participacao
de representantes do Ministério da Fazenda - mais especificamente da STN, de as-
sessores do Ministro da Fazenda e da Secretaria de Acompanhamento Econémico -,
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (Secretaria de Orgamento
Federal - SOF), do Bacen, da Camara dos Deputados e do Senado Federal, da
Universidade de Brasilia (UnB), da Procuradoria-Geral da Republica e da sociedade
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civil, além de especialistas dos gabinetes dos ministros do TCU, da Secretaria de
Macroavaliacdo Governamental (Semag), da Secretaria de Controle Externo da Fazenda
Nacional (SecexFazenda) e da SecexEstatais.

20. Ja o segundo Painel de Especialistas contou com a participacéo de representan-
tes da STN, do Bacen, do BNDES, da Procuradoria-Geral da Republica, do Fundo
Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial, além de auditores da Semag, da
Secretaria de Gestao de Informacgdes para o Controle Externo (SGl) e do Gabinete do
Relator.

21. Atendendo ao pedido do Bacen, que justificou a necessidade de preservar as
operacdes envolvendo reservas internacionais, o segundo Painel foi restrito aos es-
pecialistas dos 6rgaos e entidades mencionados, de forma a assegurar o sigilo de
informagdes consideradas estratégicas pela autoridade monetaria.

22. Durante a execugao, a equipe de auditoria analisou os documentos e bases de
dados compartilhados pelos 6rgaos e entidades auditados, com vistas a identificar os
principais fatores econémicos que mais impactaram a divida publica federal no periodo.
19. Exposicdes fiscais do Governo Federal

TC 018.440/2018-5

I.5. Metodologia

21. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (Portaria TCU 280/2010) e com observancia aos principios
estabelecidos pelo TCU no Manual de Auditoria Operacional (Portaria- Segecex 4/2010).
22. No curso da auditoria foram aplicadas as seguintes técnicas e procedimentos: pes-
quisa na literatura nacional e internacional; analise documental; pesquisa de trabalhos
anteriores do TCU sobre os temas abordados; pesquisa em sistemas informatizados;

confronto de informacdes e documentos; e comparagéo com a legislagéo e doutrina.

20. FOC - Avaliacao da prestacao de servigos inclusao produtiva da populagéo
mais vulneravel e pobre

TC 027.831/2017-5
1.5. Metodologia

5. As informacgdes desta auditoria de Fiscalizacdo de Orientagcdo Centralizada (FOC)
foram obtidas por meio das seguintes fontes: entrevistas, questionérios, documentos,
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artigos, avaliagdes e dados. As entrevistas foram utilizadas pela equipe central e dos
estados nas reunides com os diversos 6rgaos e entidades. Para padronizar essas en-
trevistas a serem aplicadas por diversas unidades técnicas do Tribunal, procedeu-se a
um piloto em Brasilia, Samambaia, Sado Sebastidao, Planaltina e Formosa-GO, em fins
de setembro e comeco de outubro de 2017. Elaborados os roteiros de entrevista, rea-
lizou-se, nos dias 5 e 6 de outubro, no Instituto Serzedello Corréa, uma oficina com as
Secex regionais participantes (Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Goias
e Tocantins) para, contextualizar o trabalho, disponibilizar os citados instrumentos de
coleta, orientar na sua aplicagéo e definir um conjunto minimo de visitas nos estados.
Dada a inexisténcia de participacao de Secex estadual no Nordeste, a equipe central
foi deslocada para a Bahia, de 23 de outubro a 1° de novembro, para complementar
a representatividade regional.

6. Por meio das visitas decorrentes das entrevistas, foram obtidas listas de contatos
para envio de questionarios. Foram realizados trés questionarios com érgéos e técni-
cos nos estados que participaram da FOC: extensionistas, agéncias Sine e unidades
de Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras). Tendo em vista as abordagens
escolhidas para a auditoria, tanto nas entrevistas presenciais como nos questionarios
remotos, foram priorizados questionamentos sobre articulagéo entre os diversos 6rgaos
e entidades, nos niveis federal, estadual € municipal, e dentro deles.

7. Além da analise documental, da legislacao e de informacgdes prestadas, a auditoria
utilizou secundariamente artigos académicos, assim como também de avaliagdes efe-
tuadas pelos préprios érgaos objeto da auditoria. Um conjunto de dados foi solicitado
a alguns 6rgaos com o objetivo de consubstanciar alguns resultados.

8. Este trabalho foi submetido a um painel de achados com os gestores envolvidos,
no dia 7 de margo de 2018.

2.2. Escopo da auditoria

15. Em virtude da complexidade de avaliar um tema tao transversal, esta auditoria
contou com trabalho preliminar de levantamento que elencou 41 programas iniciais
para se analisar o rol de agcdes governamentais federais de inclusdo produtiva e de-
cidir com base em riscos e viabilidade de auditoria qual seria o0 escopo posterior de
trabalho. Realizada uma analise SWOT, a equipe decidiu que a auditoria subsequente
deveria concentrar-se em trés programas — o Sistema Nacional de Emprego (Sine),
o Programa de Promoc¢ao do Acesso ao Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho) e
a Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Ater) — abarcando assim ndo sé a inclusao
produtiva urbana, como a rural. E bom destacar que alguns programas importantes
poderiam ter sido selecionados, mas nao o foram, em razao de viabilizar a consecucao
deste trabalho perante a for¢a de trabalho e o tempo disponibilizados. Porém, isso ndo
significou desconsideracdao completa dos demais programas, pelo contrario, foram
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contemplados muitos deles em maior ou menor grau, em fungao da importancia de
cada um para o sistema de inclus&o produtiva.

16. A divisdo rigida do trabalho entre as partes urbana e rural € uma concepcao falsa,
haja vista que, em varios pontos, como sera visto ao longo deste relatério os dois
universos se conectam. Essa decisao serviu antes para melhor organizar a execucao
da auditoria e elaboracao do seu relatério final.

17. Duas abordagens de anadlise foram também escolhidas para avaliar um tema tao
complexo na sua transversalidade. A primeira foi verificar a focalizacdo dos diversos
programas na populacao em situacado de pobreza, tema que pertence a clientela da
32 Diretoria desta Unidade Técnica, especializada na Assisténcia Social e Direitos
Humanos. No caso dos programas definidos normativamente como universais, sem
distincao de publico-alvo, coube avaliar, ainda assim, a atencéo dispensada as pessoas
mais desprovidas, visto que esse publico tem sido o menos alcangado historicamente,
0 que comprometeria de toda forma o carater universal de tais programas. Tendo em
vista a transversalidade do tema desta auditoria, a segunda abordagem concentrou-se
na articulacéo intersetorial, no nivel federal, como também entre os entes federados
e algumas organizacdes privadas, sem, no entanto, desprezar alguns problemas en-
contrados, mas encerrados dentro de um mesmo programa.

18. Deve-se mencionar a importancia da participagcao das Unidades regionais partici-
pantes — Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Goias e Tocantins —, cujos
relatérios ndo sé contribuiram com novos achados locais, como também fortaleceram
os achados obtidos por esta equipe central.

19. O relatério abaixo segue com a relagdo dos achados oriundos do levantamento
anterior e produzidos na presente auditoria.

21. Sistema Prisional
TC 003.673/2017-0
1.3. Metodologia e limitagdes
27. A fim de apresentar resultados tempestivos, notadamente devido a criticidade
dos problemas enfrentados pelo sistema prisional, os trabalhos foram, inicialmente,
divididos em quatro etapas, com previsao de duracado de quatro meses cada uma, de
forma que o escopo completo da auditoria fosse alcangado ao fim da quarta etapa.
28. Posteriormente, devido ao Oficio n° 050/2017-GABRELT1-TCE/TO (peca 25), no

qual o Conselheiro Severiano José Costandrade de Aguiar, responsavel em nome do
IRB pelo acompanhamento da auditoria coordenada, relata a dificuldade que muitos
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tribunais de contas possuiriam em manter uma equipe de auditoria exclusivamente
voltada para este assunto durante dois anos, o escopo completo da auditoria foi re-
dimensionado para ser totalmente abordado em duas etapas (Produtos 1 e 2), com
finalizac&o prevista para fevereiro de 2018.

29. Os Produtos 3 e 4 foram readequados para tratarem de assuntos complementares e
demandar&o nova adesao dos tribunais de contas estaduais, conforme a figura abaixo:

30. Além da preocupacao com a tempestividade dos resultados da auditoria, outro
objetivo igualmente importante foi a busca da efetiva participacdo dos tribunais de
contas dos estados e do DF em todas as fases da auditoria: planejamento, execucao
e relatorio.

31. Essa atuacéao conjunta foi essencial para o sucesso do trabalho, ja que a gestéo
dos presidios estaduais e 0 acompanhamento da execugao das penas abrangem uma
grande diversidade de elementos e sdo de competéncia preponderante dos estados
e DF, autbnomos em relacédo a Unido e, portanto, fora da jurisdicdo do Tribunal de
Contas da Uniao.

32. A gestao do sistema prisional nacional constitui um dos maiores desafios da
Administracdo Publica, pois exige elevado grau de coordenacao de atores pertencentes
aos Poderes Executivo e Judiciario da Unido, estados, DF e municipios, sem olvidar
as fungdes de legislar e fiscalizar a cargo do Poder Legislativo.

33. Sob essa 6tica, considerando a exigéncia de coordenagao entre os atores execu-
tores, os 6rgaos de controle devem, igualmente, atuar de forma integrada.

34. Os tribunais de contas foram convidados para participar da auditoria coordena-
da por meio do Aviso Circular 1-GP/TCU, de 13 de fevereiro de 2017, emitido pelo
Presidente do TCU, Ministro Raimundo Carreiro, obtendo-se adeséo de 22 tribunais
de contas, a saber: Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF), Tribunal de Contas
dos Municipios do estado do Para (TCM/PA), Tribunal de Contas dos Municipios do
estado da Bahia (TCM/BA) e Tribunais de Contas dos estados do Acre (TCE/AC),
Alagoas (TCE/AL), Amazonas (TCE/AM), Amapa (TCE/AP), Bahia (TCE/BA), Maranhao
(TCE/MA), Minas Gerais (TCE/MG), Mato Grosso (TCE/MT), Mato Grosso do Sul (TCE/
MS), Para (TCE/PA), Paraiba (TCE/PB), Piaui (TCE/PI), Parana (TCE/PR), Rio Grande
do Norte (TCE/RN), Rio Grande do Sul (TCE/RS), Rondénia (TCE/RQO), Roraima (TCE/
RR), Sergipe (TCE/SE) e Tocantins (TCE/TO).

35. Registra-se que, apesar da manifestacdo de adesao, os TCE/AL, TCE/AP e TCM/
BA néo enviaram formulérios para consolidagdo de dados pelo TCU, enquanto o TCM/
PA informou que participou dos trabalhos em conjunto com o TCE/PA. Dessa forma,
contabilizaram-se respostas relativas a dezoito Unidades da Federacgéo.
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36. Definida a adeséo, o planejamento da primeira etapa da auditoria foi realizado en-
tre os dias 6/3/2017 e 8/3/2017 no Instituto Serzedello Corréa (ISC/TCU) em Brasilia/
DF, tendo contado com a participacdo de auditores de todos os érgéos de controle
externo supramencionados.

37. Apds a disseminagao de conhecimentos de érgdos federais (TCU, Abin e CGU),
alguns tribunais de contas estaduais apresentarem trabalhos anteriores sobre o as-
sunto, a saber: TCE/TO, TCE/RO, TCE/RJ, TCE/SC e TCE/PR, com, respectivamente,
os seguintes temas: ‘Andlise SWOT e DVR’, ‘Proposta de auditoria operacional no
sistema prisional do estado de Rondénia’, ‘Auditorias no sistema prisional do estado
do Rio de Janeiro’, ‘Auditoria operacional na gestao do sistema prisional no estado
de Santa Catarina’ e ‘Situacéo do sistema prisional no estado do Parana’.

38. Para viabilizar o compartilhamento de informacdes e a coordenacao dos trabalhos,
o TCU criou a Comunidade Teméatica do Controle do Sistema Penitenciario, endereco
eletrénico: http://acesso1.tcu.gov.br/comunidade/defesanacional/sistemapenitenciario/.

39. Além disso, para dinamizar a comunicacao e elucidar duvidas, realizaram-se nas
unidades regionais do TCU, nos dias 3 e 4/5/2017, videoconferéncias com o TCDF e
com os tribunais de contas estaduais (TCEs) participantes.

40. Na fase de relatério, os tribunais de contas, a partir de informagdes colhidas junto
aos respectivos 6rgaos jurisdicionados, preencheram e enviaram formulario padroni-
zado ao TCU, cujas perguntas basearam-se nos procedimentos de auditoria desen-
volvidos conjuntamente por todos os participantes do encontro realizado no ISC/TCU.

41. Além das informag¢des do TCDF e dos TCEs, de natureza local, o TCU respon-
sabilizou-se pela analise do tema sob o ponto de vista federal, tendo como principal
orgao fiscalizado o Departamento Penitenciario Nacional do Ministério da Justica e
Seguranca Publica.

42. Nao foram realizados trabalhos de auditoria no Conselho Nacional de Justica por-
que, até o fechamento deste relatério, ndo houve manifestagdo da Ministra relatora Ana
Arraes sobre duvidas da SecexDefesa acerca de procedimentos a serem realizados
naquele 6rgao, implicando, portanto, em limitacdo de escopo, conforme atestam os
documentos as pecas 68, 69 e 70.

43. A equipe de auditores do TCU consolidou e analisou as respostas presentes nos
formularios e relatérios enviados pelos diversos tribunais de contas e adicionou anali-
ses empreendidas sob a 6tica federal, obtendo-se visao nacional dos topicos tratados
nas cinco questdes de auditoria, detalhadas no item seguinte.

22. Sistema Prisional - Fase Il
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TC 026.096/2017-0
1.3. Metodologia e limitagdes

35. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido e com observancia ao Manual de Auditoria Operacional.

36. Além da preocupacao com a tempestividade dos resultados da auditoria, outro
objetivo igualmente importante foi a busca da efetiva participacdo dos tribunais de
contas dos estados e do DF em todas as fases da fiscalizagao: planejamento, exe-
cucao e relatorio.

37. A atuacao conjunta foi essencial para o desenvolvimento dos trabalhos, ja que a
gestao dos presidios estaduais e distrital e 0 acompanhamento da execucéao das pe-
nas abrangem grande diversidade de elementos e sdo de competéncia preponderante
dos estados e DF, autbnomos em relacdo a Uniao e, portanto, fora da jurisdicao do
Tribunal de Contas da Uniao.

38. A gestéo do sistema prisional nacional constitui um dos maiores desafios da
Administracédo Publica, pois exige elevado grau de coordenacéao de atores pertencentes
aos Poderes Executivo e Judiciario da Unido, estados, DF e municipios, bem como
de érgaos que desempenham fungdes essenciais a Justica, sem olvidar as fungdes
de legislar e fiscalizar a cargo do Poder Legislativo.

39. Sob essa o6tica, considerando a exigéncia de coordenagao entre os atores execu-
tores, os 6rgaos de controle devem, igualmente, atuar de forma integrada.

40. Os tribunais de contas foram convidados para participar da auditoria coordena-
da por meio do Aviso Circular 1-GP/TCU, de 13 de fevereiro de 2017, emitido pelo
Presidente do TCU, Ministro Raimundo Carreiro, obtendo-se adeséo de 22 tribunais
de contas, a saber: Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF), Tribunal de Contas
dos Municipios do estado do Para (TCM/PA), Tribunal de Contas dos Municipios do
estado da Bahia (TCM/BA) e Tribunais de Contas dos estados do Acre (TCE/AC),
Alagoas (TCE/AL), Amazonas (TCE/AM), Amapa (TCE/AP), Bahia (TCE/BA), Maranhao
(TCE/MA), Minas Gerais (TCE/MG), Mato Grosso (TCE/MT), Mato Grosso do Sul (TCE/
MS), Para (TCE/PA), Paraiba (TCE/PB), Piaui (TCE/PI), Parana (TCE/PR), Rio Grande
do Norte (TCE/RN), Rio Grande do Sul (TCE/RS), Rondénia (TCE/RQO), Roraima (TCE/
RR), Sergipe (TCE/SE) e Tocantins (TCE/TO).

41. Definida a adesdo, o planejamento da segunda etapa da auditoria foi realizado
entre os dias 1/8/2017 e 4/8/2017 no Instituto Serzedello Corréa (ISC/TCU) em Brasilia/
DF, tendo contado com a participacdo de auditores de todos os érgéos de controle
externo supramencionados.
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42. Para viabilizar o compartilhamento de informacdes e a coordenacéo dos trabalhos,
o TCU criou a Comunidade Tematica do Controle do Sistema Penitenciario, endereco
eletrénico: http://acesso1.tcu.gov.br/comunidade/defesanacional/sistemapenitenciario/.

43. Além disso, para dinamizar a comunicacgao e elucidar duvidas, realizaram-se nas
unidades regionais do TCU, nos dias 19 e 20/9/2017, videoconferéncias com o TCDF
e com os tribunais de contas estaduais participantes.

44. Na fase de execucédo da auditoria, os tribunais de contas, a partir de informacdes
colhidas junto aos respectivos 6rgaos jurisdicionados, preencheram e enviaram for-
mularios padronizados ao TCU, bem como anexos, desenvolvidos conjuntamente por
todos os participantes do encontro realizado no ISC/TCU.

45. Destarte, como produto da auditoria, caberia aos tribunais de contas enviar ao
TCU os seguintes formularios preenchidos: Formulario Principal, anexo | — governan-
ca da Defensoria Publica, anexo Il — Custeio da Monitoragao Eletrénica, Anexo Il -
Governanga do Poder Executivo — parte 1, Anexo IV — Governanca do Poder Executivo
— parte 2, Anexo V — Governanga do Ministério Publico, Anexo VI — Governanca do
Poder Judiciario. As entregas deram-se conforme a tabela abaixo:

46. Além das informacdes prestadas pelo TCDF e pelos TCEs, de natureza local, o
TCU responsabilizou-se pela analise do tema sob o ponto de vista federal, tendo
como principal 6rgao fiscalizado o Departamento Penitenciario Nacional, sem prejuizo
do envio de questionarios ao Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios
(TUDFT), ao Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT), ao Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP) e ao Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria (CNPCP).

47. A equipe de auditores do TCU consolidou e analisou as respostas presentes nos
formulérios e respectivos anexos enviados pelos diversos tribunais de contas e adicio-
nou analises empreendidas sob a 6tica federal, obtendo-se visao nacional dos tépicos
tratados nas quatro questdes de auditoria, detalhadas no item seguinte.
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