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SOBRE O MANUAL

O objetivo deste manual é definir principios e padrdes que orientem a realizacdo e o controle de
qualidade das auditorias operacionais a cargo das unidades técnicas do Tribunal. Destina-se a todos 0s
auditores do TCU que realizem auditorias operacionais. Também pode ser usado por auditores de
outras entidades de fiscalizacdo que queiram aplicar as normas internacionais de auditoria operacional
em seus trabalhos.

Esta é a quarta versdo do manual, publicado inicialmente em 1998, revisto em 2000 e 2010. Diferencia-
se das anteriores, pois aborda todo o ciclo de realizagdo desta modalidade de auditoria, inclui novas
referéncias e esté alinhado as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI,
por sua sigla em inglés) da International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI.

O documento reflete a evolucdo dos métodos e técnicas empregados pelo TCU e outras EFS, por meio
da acumulacdo de experiéncia na execucdo de auditorias operacionais. Na elaboracdo deste manual
foram consideradas as melhores experiéncias internacionais sobre o tema, bem como contribuigdes de
profissionais desta Corte.
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1. INTRODUQAO A AUDITORIA OPERACIONAL
1.1 Introdugéo

No XX Congresso Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INCOSAI, por sua sigla
em inglés), em 2010, as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI,
por sua sigla em inglés) foram endossadas para os trés tipos de auditoria (desempenho?, financeira
e de conformidade).

E importante que o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) disponha de um manual que, a0 mesmo
tempo que seja alinhado as ISSAI, possa interpreta-las e fornecer orientacGes adicionais que
possibilitem aos auditores alinhar suas praticas de auditoria as normas internacionais.

Também pode contribuir para a realizacdo de auditorias que integrem a estratégia de fiscalizacao
de Resultado de Politicas e Programas Publicos, que tem como resultado o Relatorio de Politicas
e Programas de Governo (RePP), a ser elaborado pelo TCU anualmente.

Este manual € composto por 8 capitulos. O capitulo 1 contém um resumo do marco das ISSAI, a
definicdo de auditoria operacional e seus principais conceitos, uma breve descri¢do do ciclo de
auditoria operacional e de seus elementos. O capitulo 2 apresenta os requisitos gerais para auditoria
operacional estabelecidos nas ISSAI. O capitulo 3 trata do processo de selecdo de objetos de
auditoria. O capitulo 4 contém o0s conceitos e atividades referentes ao planejamento de uma
auditoria operacional. O capitulo 5 trata da fase de execucdo da auditoria. O capitulo 6 contém
orientagcdes gerais, atributos e componentes do relatorio de auditoria. O capitulo 7 trata do
monitoramento e o capitulo 8 discorre sobre controle e asseguracéo de qualidade.

1.2 Marco das ISSAI

Atualmente, o marco das ISSAI é composto por 4 niveis, conforme apresentado na figura 1. As
ISSAI estdo disponiveis em www.issai.org. Recomenda-se fortemente sua leitura.

! No TCU, chamada de auditoria operacional. Em outros paises, também é conhecida como auditoria de gestdo, de
desempenho, operativa, value for money.


http://www.issai.org/

Figura 1 — Marco das ISSAI

Nivel 1 - Principios bdsicos

Nivel 2 - Requisitos prévios
para o funcionamento das EFS

Nivel 3 - Principios
fundamentais de auditoria

Nivel 4 - Normas de auditoria

Nivel 1

ISSAI 1 — Declaragédo de Lima

Nivel 2

ISSAI 10 — Declaracdo do México sobre independéncia

ISSAI 11 — Pautas basicas e boas praticas da INTOSAI relacionadas a independéncia das EFS
ISSAI 12 — Valor e beneficios das EFS — marcando a diferenca na vida dos cidaddos

ISSAI 20 — Transparéncia e accountability

ISSAI 30 — Cddigo de ética

ISSAI 40 — Controle de qualidade para as EFS

Nivel 3

ISSAI 100 - Principios fundamentais de auditoria do setor publico
ISSAI 200 — Principios fundamentais de auditoria financeira

ISSAI 300 - Principios fundamentais de auditoria operacional
ISSAI 400 — Principios fundamentais de auditoria de conformidade



Nivel 4

ISSAI 1000 a 1999 — Normas de auditoria financeira

ISSAI 3000 — Norma para auditoria operacional

ISSAI 3100 — Orientagdes sobre conceitos centrais para auditoria operacional
ISSAI 3200 — Orientagdes para o processo de auditoria operacional

ISSAI 4000 — Norma para auditoria de conformidade

Em dezembro de 2016, durante o XXII INCOSAI, foi aprovado um projeto para revisar 0 marco
das ISSAI. O novo marco, denominado “Marco de Pronunciamentos Profissionais da INTOSAI
(IFPP)”, se estruturara em trés grupos de documentos:

- Principios da INTOSAI (INTOSAI-P)

- Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI)
- Orientagdes da INTOSAI (GUID)

O projeto de revisdo estd a cargo do FGrum para Pronunciamentos Profissionais da INTOSAI
(FIPP) e deve terminar no final de 2019, quando se espera que 0 XXIIl1 INCOSAI aprove 0 hovo
marco, disponivel aqui.

1.3 Definicao de auditoria operacional

Auditoria operacional — E o exame independente, objetivo e confidvel que analisa se
empreendimentos, sistemas, operacdes, programas, atividades ou organizacdes do governo estdo
funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade? e se ha espaco
para aperfeicoamento (ISSAI 3000/17). Neste manual utiliza-se o termo auditoria operacional
como sinénimo de auditoria de desempenho (performance auditing).

1.4 Principais conceitos em auditoria operacional

As auditorias operacionais podem examinar, em um mesmo trabalho, uma ou mais das principais
dimensdes de analise. O modelo l6gico a seguir ilustra essas dimensdes e suas inter-relacoes:

2 Nota de traducdo: Tradugéo de effectiveness. Esse termo em inglés abrange dois conceitos diferentes na lingua portuguesa:
eficécia (conceito relacionado ao grau de alcance das metas programadas em termos de produtos) e efetividade (conceito
relacionado aos impactos).


http://www.issai.org/en_us/site-issai/ifpp/

Figura 2: Modelo logico para auditoria operacional
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Fonte: Adaptado do Manual de Auditoria de Resultados do Tribunal de Contas Europeu

1.4.1 Economicidade

A economicidade é a minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na consecucdo de uma
atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade (ISSAI 3100/38, 2016). Os recursos
usados devem estar disponiveis tempestivamente, em quantidade suficiente, na qualidade
apropriada e com o melhor preco (ISSAI 300/11, 2013). Refere-se a capacidade de uma instituicdo
gerir adequadamente os recursos financeiros colocados a sua disposicéo.

O exame da economicidade podera abranger a verificacdo de préaticas gerenciais, sistemas de
gerenciamento, benchmarking de processos de compra e outros procedimentos afetos a auditoria
operacional, enquanto o exame estrito da legalidade de procedimentos de licitacdo, fidedignidade
de documentos, eficiéncia dos controles internos e outros deverdo ser objeto de auditoria de
conformidade. Na préatica, podera haver alguma superposicdo entre auditoria de conformidade e
auditoria operacional. Nesses casos, a classificacdo de uma auditoria especifica dependerad do
objetivo primordial da auditoria.



1.4.2 Eficiéncia

A eficiéncia é definida como a relacdo entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma
atividade e os custos dos insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo de
tempo, mantidos os padrfes de qualidade (ISSAI 3100/39, 2016). Essa dimensdo refere-se ao
esforgo do processo de transformagdo de insumos em produtos. Pode ser examinada sob duas
perspectivas: minimizacdo do custo total ou dos meios necessarios para obter a mesma quantidade
e qualidade de produto; ou otimizagdo da combinagcdo de insumos para maximizar o produto
quando o gasto total esta previamente fixado (COHEN; FRANCO, 1993).

A eficiéncia € um conceito relativo. 1sso significa que em uma auditoria sobre eficiéncia, € preciso
algum tipo de comparagdo. Auditorias orientadas para eficiéncia podem também examinar os
processos, desde 0s insumos até o produto, para expor as deficiéncias nesses processos ou na sua
implementacdo (ISSAI 3100/41, 2016).

1.4.3 Eficacia

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

E importante observar que a analise de eficacia deve considerar os critérios adotados para fixacao
da meta a ser alcancada. Uma meta subestimada pode levar a conclus@es equivocadas a respeito
da eficicia do programa ou da atividade sob exame. Além disso, fatores externos como restrices
orcamentarias podem comprometer o alcance das metas planejadas e devem ser levados em conta
durante a anélise da eficacia.

1.4.4 Efetividade

A efetividade diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a médio e longo prazo. Refere-se
a relacdo entre os resultados de uma intervencdo ou programa, em termos de efeitos sobre a
populacdo-alvo (impactos observados), e 0s objetivos pretendidos (impactos esperados),
traduzidos pelos objetivos finalisticos da intervencdo. Trata-se de verificar a ocorréncia de
mudancas na populacdo-alvo que se poderia razoavelmente atribuir as acdes do programa avaliado
(COHEN; FRANCO, 1993).

Portanto, ao examinar a efetividade de uma intervencdo governamental, pretende-se ir além do
cumprimento de objetivos imediatos ou especificos, em geral consubstanciados em metas de
producdo ou de atendimento (exame da eficacia da gestdo). Trata-se de verificar se 0s resultados
observados foram realmente causados pelas a¢cdes desenvolvidas e ndo por outros fatores (ISSAI
3100/42, 2016). A avaliacdo da efetividade pressupde que bens e/ou servigos foram ofertados de
acordo com o previsto. O exame da efetividade ou avaliagdo de impacto requer tratamento
metodoldgico especifico que busca estabelecer a relacdo de causalidade entre as varidveis do
programa e os efeitos observados, comparando-0s com uma estimativa do que aconteceria caso 0
programa ndo existisse.



E possivel, em uma auditoria operacional, priorizar apenas um dos quatro Es. Porém, ndo é
recomendavel examinar aspectos de economicidade, eficiéncia, eficAcia ou efetividade de
atividades em total isolamento. Por exemplo, olhar para a economicidade sem considerar também,
pelo menos sucintamente, o resultado de uma politica pode levar a intervencOes baratas, porém
ndo efetivas. Inversamente, em uma auditoria de efetividade, o auditor pode também querer
considerar aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia (ISSAI 3100/47).

1.4.4.1 Equidade

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

O exame da equidade podera envolver, por exemplo, a investigacao dos critérios de alocacédo de
recursos vis-a-vis a distribuicdo espacial, o perfil socioeconémico ou de género da populacéo-alvo;
as estratégias adotadas pelo gestor publico para adequar a oferta de servigcos ou beneficios as
diferentes necessidades do publico-alvo.

1.4.5 Exemplo de aplicacéo

A aplicacdo dos conceitos de economia, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade pode ser
entendida, de maneira simplificada, por meio do exemplo de um programa de vacinagdo contra
sarampo. Se o0 gerente do programa adquiriu as vacinas mais baratas (mantendo os padrGes de
qualidade, o prazo de entrega e 0s outros requisitos estabelecidos), pode-se dizer que ele agiu de
forma econ6émica.

Suponha que o municipio A, com dez enfermeiras, vacinou cem crian¢cas em uma semana e o
municipio B (com condi¢6es similares ao municipio A), também com dez enfermeiras, vacinou
120 criangas em uma semana. Pode-se dizer que as enfermeiras do municipio B foram mais
eficientes, se todas trabalharam com a mesma qualidade.

Se 0 municipio A tinha a meta de vacinar duzentas criancas em um més e a meta foi alcancada,
isso significa que o municipio foi eficaz. Se, nos proximos anos, diminuiu a incidéncia de sarampo
entre as criangas do municipio A, o programa foi efetivo. Se o programa atendeu, prioritariamente,
criancas pertencentes a familias de baixa renda, pode-se dizer que o gestor do programa buscou
agir de acordo com o conceito de equidade.



1.4.6 Outras dimensdes de desempenho

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

1.4.7 Outras caracteristicas da auditoria operacional

As auditorias operacionais possuem caracteristicas proprias que as distinguem dos outros tipos de
auditoria. Ao contrario das auditorias de conformidade e financeiras, que adotam padrdes
relativamente fixos, as auditorias operacionais, devido a variedade e complexidade das questbes
tratadas, possuem maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de auditoria, métodos de
trabalho e forma de comunicar as conclusdes de auditoria. Empregam ampla selecdo de métodos
de avaliacdo e investigacdo de diferentes areas do conhecimento, em especial das ciéncias sociais.
Além disso, essa modalidade de auditoria requer do auditor flexibilidade, imaginacdo e capacidade
analitica.

Nas auditorias financeiras e de conformidade (na modalidade certificacdo), 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. Nas auditorias operacionais, o relatorio trata da
economicidade e da eficiéncia na aquisicao e aplicacdo dos recursos, assim como da eficacia e da
efetividade dos resultados alcancados. Tais relatorios podem variar consideravelmente em escopo
e natureza, informando, por exemplo, sobre a adequada aplicacdo dos recursos, sobre o impacto de
politicas e programas e recomendando mudancas destinadas a aperfeicoar a gestdo. Pela sua
natureza, as auditorias operacionais sdo mais abertas a julgamentos e interpretacdes e seus
relatorios, consequentemente, sdo mais analiticos e argumentativos.

Devido as diferentes abordagens dos trés tipos de auditoria (operacional, financeiro e
conformidade), sdo necessarias diferentes abordagens para implementa-las. A tabela 1 apresenta
algumas caracteristicas dos trés tipos de auditoria.

Tabela 1 — Caracteristicas das auditorias de conformidade, operacional e financeira

Caracteristica Auditoria Auditoria de Auditoria financeira
operacional conformidade
Conceitos-chave  Economia, eficiéncia, Conformidade com alei = Demonstragdes
eficacia, efetividade financeiras livres de erros
Objetivo Contribuir para a Verificar que o gestor Aumentar o grau de
melhoria da gestao atuou de acordo com confianca nas
publica leis e normas demonstragdes por parte

dos usuarios previstos
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Avaliar o
desempenho

Ciéncias sociais,
analise de politicas

Consultor ou analista
de politicas publicas
Parceria, cooperagdo

Normas legais, boas
praticas, valores
profissionais,
modelos,
experiéncias
Atividades
executadas da
melhor maneira
possivel

Flexivel,
empreendedor

Verificar se ha
discrepancia entre a
situagdao encontrada e a
lei ou norma

Contabilidade e direito

Juiz ou contador

Agente externo
independente

Normas legais

Atividades de acordo
com o sistema

Conformidade com
procedimentos

Expressar opiniao sobre a
veracidade e precisao das
demonstracoes
financeiras e verificar
controles-chave
Contabilidade

Contador

Agente externo
independente

Marco das informagdes
financeiras e marco legal

Demonstragoes
financeiras de acordo
com o marco de
informacdes financeiras
aplicavel

Conformidade com
procedimentos
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1.5 Ciclo de auditoria operacional

A Figura 3 ilustra o ciclo da auditoria operacional, com suas etapas.



Figura 3: Ciclo de Auditoria Operacional
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Fonte: Adaptado de NAO, 1996.

Sinteticamente, o ciclo de auditoria operacional inicia com a selecdo dos temas. Apos a definicédo
de tema especifico, deve-se proceder ao planejamento para elaboracéo do projeto de auditoria, que
tem por finalidade detalhar os objetivos do trabalho, as questdes a serem investigadas, 0s
procedimentos a serem desenvolvidos e os resultados esperados com a realizacdo da auditoria. Na
fase de execucdo, realiza-se a coleta dos dados e informag6es que subsidiardo o relatorio destinado
a comunicar os achados e as conclusdes da auditoria. A seguir, realiza-se a analise dos dados e a
elaboracdo do relatdrio preliminar, que é enviado ao gestor para comentarios. Apos a inclusao da
analise dos comentarios do gestor ao relatério preliminar e alterac@es (se for o caso), elabora-se o
relatorio final, que vai para a apreciacdo do ministro-relator e do plenario. Depois de apreciado, 0
relatorio de auditoria é disseminado e divulgado, para chegar as mais diversas partes interessadas
e aumentar a chance de implementacéo das recomendacdes propostas. A etapa de monitoramento
destina-se a acompanhar as providéncias adotadas pelo auditado em resposta as recomendacdes e

determinacdes exaradas pelo TCU, assim como aferir o beneficio decorrente de sua
implementacao.

E importante mencionar que as etapas sdo apresentadas no ciclo de forma subsequente para facilitar
a visualizacdo. Na pratica, ha diversas superposicdes, por exemplo, o relatério de auditoria pode

(e deve) comecar a ser estruturado no inicio do planejamento; a analise dos dados comeca a ser
feita durante a execucéo etc.



1.6 Elementos de auditoria operacional

Os elementos da auditoria operacional sdo os auditores, 0s usuarios previstos, as partes
responsaveis, o objeto de auditoria e os critérios.

Auditor ¢ o titular da EFS e as pessoas a quem é delegada a tarefa de conduzir auditorias (ISSAI
100/25, 2013). Em auditorias operacionais, os auditores geralmente trabalnham em equipe, de
forma a que a equipe tenha competéncias diferentes e complementares.

Usuarios previstos sdo as pessoas para quem o auditor prepara o relatorio de auditoria. Os poderes
executivo e legislativo, as entidades governamentais, pessoas ou entidades interessadas no relatorio
e 0 publico em geral sdo exemplos de usuérios previstos (ISSAI 3000/26, 2016).

Em auditoria operacional, o papel de uma parte responsavel pode ser compartilhado por uma
variedade de individuos ou entidades, cada um com certas responsabilidades por um aspecto
diferente do objeto. A parte responsavel pode incluir responsaveis pelo objeto auditado, mas pode
também referir-se as pessoas responsaveis por implementar as recomendagcfes propostas no
relatorio de auditoria e iniciar as mudancas requeridas. O responsavel também pode ser um usuario
previsto, mas normalmente ndo sera o unico (ISSAI 3000/27, 2016).

O objeto de auditoria refere-se a questao “o que ¢ auditado” e ¢ delimitado pelo escopo. Os objetos
de uma auditoria operacional podem ser programas especificos, empreendimentos, sistemas,
entidades ou fundos e podem incluir atividades ou situacdes existentes, incluindo causas e efeitos
(ISSAI 3000/30, 2016). O objeto da auditoria operacional é determinado pelo objetivo e formulado
nas questdes de auditoria (ISSAI 300/19, 2013).

Critérios de auditoria sdo as referéncias usadas para avaliar 0 objeto. O item 4.8 deste manual tem
mais informagdes sobre o tema.

1.7 Concluséao

Este capitulo abordou inicialmente o marco das ISSAI, para destacar a importancia de ter métodos
e préaticas de auditoria operacional no TCU alinhadas as normas internacionais de auditoria. A
seguir, foram definidos a auditoria operacional e seus principais conceitos.

A auditoria operacional tem varias fases, que foram descritas também neste capitulo. Por fim,
abordaram-se os elementos da auditoria operacional.

O préximo capitulo contém os requisitos gerais para auditoria operacional. Esses requisitos ndo
estdo diretamente relacionados as etapas da auditoria operacional porque perpassam todo o
processo de auditoria.



2. REQUISITOS GERAIS

2.1 Introducgéo

As normas internacionais de auditoria incluem uma série de requisitos necessarios para a conducdo
de auditorias efetivas e com alta qualidade. Em auditorias operacionais, esses requisitos sao
apresentados na ISSAI 3000 (Norma para auditoria operacional) e detalhados na ISSAI 3100
(Orientacdes sobre conceitos centrais para auditoria operacional).

O objetivo deste capitulo é apresentar, de forma resumida, 0s requisitos gerais para auditoria
operacional estabelecidos nas mencionadas ISSAIs. Alguns requisitos ja foram apresentados no
capitulo 1 deste manual (usuarios previstos, partes responsaveis, objeto), outros serdo abordados
no capitulo 4 (objetivo e critérios de auditoria) e controle de qualidade sera tema de capitulo
especifico (capitulo 8).

2.2 Independéncia e ética

Independéncia e ética sdo conceitos-chave para auditores e para as Entidades Fiscalizadoras
Superiores. Independéncia é sindbnimo de autonomia, é ndo estar sob dominio ou influéncia
estranha. Etica é um conjunto de principios de conduta que norteiam um individuo ou um grupo
de individuos. Refere-se aquilo que pertence ao bom costume.

A ISSAI 1 (Declaracdo de Lima) destaca a independéncia, dividindo-a em trés aspectos com
relacdo as EFS (item II): independéncia, independéncia financeira e independéncia dos membros
e servidores. Estabelece que a EFS deve ser independente da unidade auditada e protegida de
influéncias externas. Sua independéncia deve estar registrada na Constituicdo e deve ter os meios
financeiros para realizar suas atribuicdes.

A ISSAI ressalta que a independéncia da EFS é inseparavel da independéncia de seus membros,
gue sdo os responsaveis por tomar decisdes na instituicdo. Sobre os servidores, € dito que eles ndo
devem ser influenciados pelas entidades auditadas ou ser dependentes delas.

A ISSAI 10 (Declaracdo do México) trata especificamente de independéncia e estabelece oito
principios como requisitos essenciais para que a auditoria do setor publico seja exercida de forma
apropriada.

1. A existéncia de um marco constitucional/legal adequado e efetivo e que seja aplicado na
pratica.

2. Independéncia dos dirigentes da EFS, incluindo seguranca do mandato e imunidade legal para
exercer suas atribuicdes.

Um mandato suficientemente amplo e discricionariedade para exercer suas fungoes.
Acesso a informagao irrestrito.

Direito e obrigacao de relatar os resultados do seu trabalho.
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Liberdade para decidir o contetido e o calendario dos relatorios de auditoria, e de publica-los e
dissemina-los.

7. Existéncia de mecanismos efetivos de monitoramentos das recomendagoes.



8. Autonomia financeira, gerencial e administrativa e disponibilidade de recursos humanos,
materiais e financeiros adequados.

A ISSAI 30 é o cddigo de ética da Intosai, que se destina a fornecer as EFS e as pessoas que
trabalham na entidade um conjunto de valores e principios como base para comportamentos. A
ISSAI 30 apresenta os cinco valores fundamentais, que sdo os pilares do cddigo. Esses valores sdo:
integridade; independéncia e objetividade; competéncia; comportamento profissional;
confidencialidade e transparéncia. Cada valor esta detalhado na norma no nivel da EFS e no nivel
do pessoal da EFS (ISSAI 30/9, 2016).

O cddigo de ética dos servidores do TCU estabelece os principios e normas de conduta ética
aplicaveis e dispde sobre os direitos, deveres, vedacgdes, relacbes com o fiscalizado e situacdes de
impedimento ou suspeicao. Também dispde sobre a gestdo de ética no TCU. O c6digo de ética esta
disponivel aqui.

De acordo com a ISSAI 3100/10, “ética significa os principios morais de um individuo, que
incluem independéncia, integridade, objetividade, competéncia profissional e devido zelo,
confidencialidade e comportamento profissional. Para ser independente e ser visto como tal, o
auditor deve estar livre de situacdes que possam prejudicar sua objetividade”. A independéncia
abrange dois aspectos: independéncia de fato e independéncia na aparéncia.

O auditor necessita exercer sua independéncia durante todo o processo da auditoria operacional
para tomar decisfes-chave em diversos momentos, tais como (ISSAI 3100/11, 2016):

a. escolha do tema e dos objetivos da auditoria;

b. identificagdo de critérios;

definicdo da abordagem metodologica;

obtencao ¢ avaliacao das evidéncias;

discussao dos critérios e achados com a entidade auditada;

elaboracao das conclusdes da auditoria;

avaliacao de opinides, dados e informacdes obtidos das varias partes interessadas;

> Q@ - ®© o o

elaboracdo de relatdrio justo, objetivo e equilibrado.

As ameacas a independéncia e os mecanismos de controle existentes devem ser considerados antes
e durante a auditoria.

2.3 Confianca e asseguracao

Todo trabalho de auditoria € um tipo de servico de asseguracdo, o que significa que o auditor
fornece informacdes confiaveis e validas a um usuario previsto sobre as atividades de uma parte
responsavel. Entdo, os relatérios de asseguracao destinam-se a dar confianga aos usuarios previstos
de que as conclusdes de auditoria sdo confidveis e validas (ISSAI 3100/27-28, 2016). Para que isso
ocorra, é necessario que as conclusdes sejam logicamente ligadas aos objetivos e critérios de
auditoria e sejam sustentadas por evidéncia suficiente e apropriada.

O conceito de asseguracdo € insepardvel do conceito de risco de auditoria. Risco de auditoria,
conforme apresentado no item 2.5 deste manual, € o risco de que o relatério de auditoria possa ser
inadequado, de que possa apresentar conclusdes incorretas ou incompletas, fornecer informagdes
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desequilibradas ou deixar de agregar valor para os usuarios (ISSAI 100/40, 2013; ISSAI 300/28,
2013). As auditorias devem gerar informagOes baseadas em evidéncias suficientes e apropriadas,
e o0s auditores devem executar procedimentos para reduzir o risco de auditoria (ISSAI 100/31,
2013).

A ISSAI 3000/32 estabelece que o auditor deve comunicar de forma transparente o nivel de
asseguracdo dos resultados da auditoria do objeto em relacéo aos critérios.

Em auditoria operacional, ndo se espera que seja apresentada opinido geral, comparavel a opinido
sobre demonstrac6es financeiras, sobre se a entidade auditada alcangcou economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade. Também ndo se da uma declaracdo explicita de asseguracdo nem se usam
0s conceitos de asseguracdo razoavel e limitada. Algumas EFS consideram o nivel de asseguracao
em auditoria operacional como um continuum, porque quanto mais abrangentes forem os
procedimentos de auditoria e mais robustas forem as evidéncias, maior sera o grau de asseguracao.

A maneira de fornecer asseguracéo em auditoria operacional é a estabelecida na ISSAI 100/32, sob
o item “De outras formas”. O auditor da aos usudrios o grau de confianga necessario descrevendo,
de maneira equilibrada e fundamentada, como os critérios, achados e conclusdes foram
desenvolvidos.

A asseguracdo pode, entdo, ser comunicada, por exemplo (ISSAI 3100/33, 2016):

a) por meio de uma visdo geral sobre aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade
do objeto auditado;

b) fornecendo informagdo especifica sobre diversos pontos, incluindo objetivo da auditoria,
questdes, evidéncias, critérios, achados e conclusdes especificas.

O relatorio de auditoria tem um papel importante na comunicacdo da asseguracdo, porque ele
contém todos os elementos da auditoria, a descricdo do método, as evidéncias, as limitacGes, 0s
achados e as conclusdes. O auditor deve assegurar-se de que o relatorio de auditoria ndo levara o
usuario a concluir erroneamente com relacdo ao nivel de asseguracao apresentado.

2.4 Abordagem

A ISSAI 3000 menciona trés tipos de abordagens para auditorias operacionais: orientada a
resultado, a problema e a sistema. Também é possivel executar a auditoria combinando duas ou
trés abordagens (ISSAI 3000/40, 2016).

A abordagem determina a natureza do exame a ser realizado e estabelece uma ligacdo importante
entre o objetivo da auditoria, os critérios e a maneira de coletar evidéncias (ISSAI 3100/50, 2016).

A abordagem orientada a resultado avalia se 0s objetivos foram atingidos como planejado, ou se
0s programas e servicos estdo funcionando como pretendido. Os achados serdo, muitas vezes, na
forma de desvios dos critérios e a perspectiva da auditoria € basicamente normativa (ISSAI
3100/51, 2016).

A abordagem orientada a problema trata principalmente da verificacdo e analise de problemas. O
ponto de partida € um problema ou um desvio do que deveria ou poderia ser. A tarefa principal da
auditoria é verificar as causas dos problemas identificados, a partir de diferentes perspectivas. A
perspectiva é analitica e os critérios tém papel menos significativo que na abordagem orientada a
resultado (ISSAI 3100/52-53, 2016).



A abordagem orientada a sistema foca no bom funcionamento dos sistemas de gestdo, como
condicéo para a eficiéncia e efetividade das politicas. Sistemas de gestdo financeira, de avaliacéo,
de controle ou de Tl sdo exemplos desses sistemas. Nessa abordagem, podem-se usar questdes de
auditoria descritivas e avaliativas (ISSAI 3100/54, 2016).

2.5 Risco de auditoria

Risco de auditoria € o risco de obter conclusdes incorretas ou incompletas, fornecendo informagoes
desequilibradas ou deixando de agregar valor para os usudrios. Os auditores devem gerenciar
ativamente esses riscos. Os documentos de planejamento da auditoria devem indicar os possiveis
riscos da auditoria em curso € mostrar como esses riscos serdo tratados (ISSAI 300/28, 2013). Para
gerenciar o risco de auditoria, o auditor precisa identificar e avaliar os riscos; desenvolver e
implementar estratégias para prevenir € mitigar esses riscos; monitorar o risco de auditoria e as
estratégias de mitigacdo durante toda a auditoria, aplicando uma abordagem de gerenciamento do
risco (ISSAI 3100/62, 2016).

A seguir, serdo apresentados alguns riscos de auditoria e sugestdes de como lidar com eles. Estes
itens foram adaptados da Guia de Auditoria de Desempenho da Iniciativa de Desenvolvimento da
Intosai (IDI, 2016).

2.5.1 Conclusoes incorretas ou incompletas

E possivel mitigar esse risco se:

a) os auditores tiverem as competéncias necessarias para realizar a auditoria;

b) a equipe de auditoria, coletivamente, tiver conhecimento adequado do objeto e das técnicas de
auditoria;

C) os critérios de auditoria forem cuidadosamente escolhidos e discutidos com o auditado;

d) as evidéncias forem suficientes ¢ apropriadas;

e) o relatorio preliminar for enviado ao gestor para comentarios;

f) o controle de qualidade for exercido.

2.5.2 Relatorio desequilibrado

Essa situagdo pode ocorrer quando o relatorio ndo registra boas praticas e esforcos desenvolvidos

pelos auditados e foca somente nas deficiéncias e falhas. E possivel mitigar o risco de ter um

relatorio desequilibrado se a equipe de auditoria:

a) buscar informagdes de diferentes fontes;

b) mantiver um fluxo de comunicagao constante ¢ amigavel com o auditado desde o planejamento
da auditoria;

) der ao auditado a oportunidade de comentar o relatorio preliminar.

2.5.3 Ndo agregacdo de valor

Agregar valor significa apresentar novos conhecimentos e perspectivas, tornar a informagao

acessivel a vérios stakeholders, propor recomendacdes construtivas e tteis. E possivel mitigar o

risco de o relatério de auditoria ndo agregar valor se:

a) o objeto auditado for selecionado de acordo com os critérios de significancia e auditabilidade,
previstos nas normas internacionais. O item 3.4 deste manual aborda critérios de selecao de
topicos de auditoria;



b) houver supervisdo adequada;

C) os objetivos da auditoria forem definidos, considerando o impacto que a auditoria podera gerar;

d) aequipe de auditoria, durante a fase de planejamento do trabalho, aprofundar os conhecimentos
sobre o objeto auditado, por meio, por exemplo, de pesquisa e uso de técnicas como analise
SWOT, diagrama de verificacdo de risco, analise stakeholder, entre outros;

e) asrecomendagdes propostas forem logicas, praticas, baseadas nos achados e voltadas a resolver
as causas das deficiéncias de desempenho identificadas;

f) o relatério de auditoria for amplamente divulgado.

2.5.4 Dificuldade de acesso a informag¢do ou informagdo de baixa qualidade

Para mitigar esse risco, algumas medidas a adotar poderiam ser:

a) documentar, durante o planejamento, as possiveis fontes de evidéncia e as técnicas de coleta
de dados a usar para obter as evidéncias;

b) avaliar a possibilidade e a viabilidade de obtengdo de informagdes e a qualidade dessas
informagdes durante a defini¢ao do escopo da auditoria;

c) avaliar a qualidade dos controles internos aplicados ao objeto auditado;

d) obter evidéncias de distintas fontes;

e) registrar no relatorio de auditoria possiveis limitagdes referentes a obtengdo e a qualidade dos
dados obtidos. Essa situacdo pode, eventualmente, ser caracterizada como um achado de
auditoria.

2.5.5 Omissoes ou informagoes enganosas devido a erro de interpretagdo ou fraude

E possivel mitigar esse risco se:

a) a equipe de auditoria, coletivamente, tiver os conhecimentos necessarios para identificar
lacunas e inconsisténcias, bem como para avaliar a plausibilidade das explicagdes fornecidas;

b) as informagdes forem confirmadas ou refutadas com fontes distintas;

c) as informagdes prestadas forem passiveis de verificagao por meio de consultas e cruzamentos
de bases de dados.

2.5.6 Dificuldade de andlise dos dados

E possivel mitigar esse risco se:

a) o topico de auditoria selecionado for auditavel;

b) o plano de auditoria contiver documentagdo sobre as competéncias necessarias para a
realizacdo da auditoria;

C) a equipe de auditoria, coletivamente, tiver os conhecimentos necessarios para realizar a
auditoria;

d) os critérios forem bem selecionados ou bem elaborados.

2.5.7 Dificuldade de lidar com temas complexos ou politicamente sensiveis

E possivel mitigar esse risco se:

a) a EFS se mantiver neutra politicamente e for percebida dessa maneira;

b) o auditor mantiver sua independéncia durante todo o trabalho;

C) a equipe de auditoria ndo questionar as intengdes e decisdes da politica, mas examinar se
alguma deficiéncia nos normativos ou na forma de implementacdo impediu ou dificultou que
os objetivos fossem alcangados;



d) houver ampla consulta a diversos stakeholders durante a auditoria, incluindo especialistas e
entidade auditada.

2.6 Comunicacéo

Espera-se que as auditorias operacionais contribuam para a melhoria das atividades e servigos sob
analise. Isso se da, geralmente, por meio da implementacdo das recomendagdes propostas no
relatério. Para que o auditado implemente as recomendagdes, ele precisa estar convencido de que
elas sdo relevantes e agregardo valor. Esse convencimento torna-se mais facil quando hd um
didlogo eficaz entre auditor e auditado desde o inicio da auditoria. A interacdo construtiva com a
entidade auditada e o apoio dos auditados contribuirdo bastante para que a auditoria seja efetiva e
tenha impacto.

O estabelecimento de uma boa comunicagdo de mao dupla com a entidade auditada e com as partes
interessadas ¢ importante desde o inicio do planejamento da auditoria porque pode ajudar no acesso
a dados e informagdes e na obtencdo de melhor visdo das perspectivas das diversas partes
interessadas. Por isso, o auditor deve comunicar ao auditado todos os aspectos-chave da auditoria
em curso. Esses aspectos incluem: objeto, objetivo, questdes e critérios de auditoria, e periodo a
ser auditado (ISSAI 3000/57, 2016).

Como as auditorias operacionais nao sao normalmente realizadas regularmente sobre as mesmas
entidades, pode ser que ainda ndo existam canais de comunicacao estabelecidos (ISSAI 300/29,
2013). Nesses casos, sugere-se que a equipe de auditoria, junto com o supervisor, realize uma
reunido com os auditados no inicio dos trabalhos, para apresentar as principais caracteristicas da
auditoria operacional e os principais aspectos da auditoria (objeto, objetivo, escopo). Também ¢
importante manter a comunicagao durante todo o trabalho e realizar reunides em momentos-chave,
por exemplo: aplicacdo de técnicas de diagnostico, discussdo dos critérios, apresentacao das
matrizes de planejamento e de achados. Além disso, deve-se informar ao auditado que o relatério
preliminar sera enviado para comentarios, conforme mencionado no capitulo 6 deste manual.

Os auditores devem manter boas relagdes profissionais com todas as partes interessadas relevantes
(entidade auditada, Congresso Nacional, midia, academia, cidaddos) e promover um fluxo de
informagdes respeitoso, franco e livre (se os requisitos de confidencialidade permitirem). Deve-se
tomar cuidado para garantir que essa comunicagdo com as partes interessadas ndo comprometa
nem a independéncia nem a imparcialidade da equipe de auditoria (ISSAI 300/29, 2013).

E importante que a EFS desenvolva uma estratégia de comunicagdo que considere as principais
partes interessadas. Além da entidade auditada, outra parte interessada importante ¢ o Congresso
Nacional, que pode usar os relatorios da EFS para melhorar a accountability e a gestdo
governamental. Se os relatorios forem ignorados ou mal-entendidos, isso levara a um desperdicio
de recursos e até mesmo ao questionamento da credibilidade da EFS. Deve ficar claro para todos
que auditorias de desempenho tém por objetivo avaliar economicidade, eficiéncia e efetividade e
ndo identificar fraudes ou punir individuos (IDI, 2016).

A midia pode exercer um papel bastante importante na divulgacdo das auditorias operacionais e no
impacto causado por elas. Por isso, deve-se garantir que as informagdes publicadas sdo corretas e
precisas. Isso pode ser conseguido se a EFS dispuser de estratégicas de comunicagdo especificas
de relacionamento com a midia.



2.7 Habilidades

A ISSAI 3000/63 estabelece que a EFS deve garantir que a equipe de auditoria possua,
coletivamente, a competéncia profissional necessaria para realizar a auditoria.

Inicialmente, deve-se ressaltar duas palavras no requisito da ISSAI: equipe e coletivamente. Isso
significa que auditoria ¢ um trabalho de equipe. Nao é recomendavel que um auditor realize
auditorias sozinho.

A competéncia profissional em auditorias operacionais inclui conhecimento em uma série de
temas, tais como: projetos e metodologia de pesquisa, ciéncias sociais, politicas publicas,
administracao publica, técnicas de investigacdo e avaliagdo quantitativa e qualitativa, técnicas de
coleta e analise de dados.

Também ¢ fundamental que os integrantes da equipe tenham habilidades pessoais, tais como:
capacidade de trabalhar em equipe, capacidade analitica, capacidade de escrita e de comunicagao,
criatividade e receptividade em relagdo a distintos argumentos, capacidade de negociagao.

Para uma auditoria especifica, a equipe necessita de bom conhecimento das organizagdes, dos
programas e das fun¢des governamentais relacionados ao objeto da auditoria. Dependendo do
tema, pode ser necessario conhecimento mais especializado, como, por exemplo, estatistica ou
tecnologia da informagao.

Nas auditorias do TCU, ¢ comum e recomendavel entrar em contato com especialistas para obter
informagdes especificas e em profundidade sobre o tema da auditoria. Se for necessario contratar
algum expert para complementar o conhecimento da equipe de auditoria, essa pessoa deverd
cumprir os critérios de ética, independéncia e confidencialidade a que a equipe esta sujeita.
Ressalte-se que a responsabilidade final pelo relatério de auditoria e suas conclusdes recai sobre a
equipe.

2.8 Supervisao

A EFS deve garantir que o trabalho dos auditores seja supervisionado em todas as fases da
auditoria. Supervisionar significa fornecer orientacdo e direcdo a equipe de auditoria. O supervisor
deve ter competéncia e conhecimentos em metodologia de auditoria, planejamento e
monitoramento dos trabalhos, gestdo de projetos, pensamento estratégico, visdo prospectiva e
resolugdo de problemas. O nivel de supervisao do trabalho pode variar de acordo com a experiéncia
da equipe e a complexidade do objeto auditado (ISSAI 3000/66-67, 2016).

A supervisdo ¢ essencial para garantir o alcance dos objetivos da auditoria com qualidade. E um
dos elementos do controle de qualidade.

Mais informagdes sobre o papel do supervisor estdo no item 8.4 deste manual, no capitulo sobre
controle e asseguracao de qualidade.



2.9 Julgamento e ceticismo profissionais

ATSSAI300/31 e a ISSAI 3000/68 estabelecem que o auditor deve exercer julgamento e ceticismo
profissionais e analisar as questdes a partir de diferentes perspectivas, mantendo uma atitude aberta
e objetiva em relacdo aos varios pontos de vista e argumentos, ser receptivo e disposto a inovar.

Considerando que as evidéncias em auditoria operacional sdo de natureza mais persuasiva que
conclusiva, € necessario um significativo grau de julgamento e interpretacao durante os trabalhos.
Os auditores precisam ser criativos, reflexivos, flexiveis, engenhosos e praticos na coleta,
interpretagdo e analise dos dados. Além disso, devem manter alto padrdo de comportamento
profissional durante toda a auditoria, e trabalhar com zelo e objetividade (ISSAI 300/31, 2013).

Julgamento profissional refere-se a aplicacdo de conhecimento coletivo, habilidades e experiéncia
ao processo de auditoria. Envolve conduzir a auditoria com cuidado e aplicar de forma diligente as
normas profissionais e os principios €ticos relevantes (ISSAI 3000/70, 2016). Julgamento
profissional ndo significa expressar opinido sem fundamento ou chegar a conclusdes sem base ou
justificativa.

Ceticismo profissional significa manter distanciamento profissional da entidade auditada e atitude
alerta e questionadora na avaliagdo das evidéncias obtidas (ISSAI 3000/71, 2016). Deve-se fazer
avaliacdes racionais e desconsiderar preferéncias pessoais (ISSAI 300/31, 2013). Ceticismo
profissional nao significa tratar o auditado com desconfianga, desrespeito ou indelicadeza, ou
assumir que ele ¢ desonesto ou tem algo a esconder.

Os conceitos de julgamento e ceticismo profissional se complementam e seu exercicio permite que
o auditor seja receptivo a diferentes visdes e argumentos e capaz de avaliar diferentes perspectivas,
sem perder a objetividade (ISSAI 3000/72, 2016).

2.9.1 Fraude

A fraude é definida como um ato intencional de um ou mais individuos dentre funcionarios,
administradores, responsaveis pela governanga ou terceiros, envolvendo o uso de falsidade para
obter vantagem injusta ou ilegal como (ISSAI 3100/91, 2016):

a) quebra de confianca;

b) prética de conluio para concessdo de vantagens e contribuicdes indevidas;
c) prética de conluio em licitacbes ou concessdes de contratos;
d) falsificacéo;

e) atos desonestos;

f) falsa representacdo;

g) ocultacdo fraudulenta;

h) atos ilegais;

i) distorches intencionais;

j) irregularidades;

k) propinas;

I) comissdes secretas;

m) furto.



Diferentemente do erro, a fraude ¢é intencional e muitas vezes envolve a dissimulagdo deliberada
dos fatos, podendo envolver um ou mais membros da entidade auditada ou terceiros. A
responsabilidade primaria pela prevencdo e detec¢do de fraude ¢ tanto dos responsdveis pela
governanca da entidade auditada como da sua administragdo. A responsabilidade do auditor ¢é
identificar e avaliar o risco de fraude onde esse risco for significativo. O auditor também precisa
determinar os procedimentos de auditoria em resposta a esses riscos (ISSAI 3100/92, 2016).

O auditor deve manter o ceticismo profissional durante a fase de planejamento e durante toda a
auditoria. Na conducéo de auditorias, o auditor precisa manter-se consciente da possibilidade de
fraude relacionada ao objeto. Se o auditor suspeitar de, ou encontrar fraude, devera levar a questdo
ao conhecimento do supervisor e das autoridades competentes para ado¢édo das medidas adicionais
cabiveis (ISSAI 3100/93, 2016). Note-se, portanto, que ndo faz parte do escopo da auditoria
operacional auditar fraudes, mas considerar seu impacto na auditoria que esta sendo realizada.

O TCU dispde dos documentos “Referencial de combate a fraude e corrupcao” (disponivel aqui) e
do “Roteiro de Agdes para o Combate a Fraude e Corrupgao”, aprovado pela Portaria-Segecex n.
28, de 8/10/2018. O propdsito do Referencial é compilar o conhecimento pratico que vem sendo
aplicado por organizagdes publicas e privadas, dentro e fora do Brasil, no combate a fraude e
corrupgao.

O Roteiro tem por objetivo orientar os auditores federais de controle externo sobre como lidar com
casos suspeitos de fraude e corrupcao descobertos no decorrer dos trabalhos de controle externo
sob a jurisdicdo do TCU. O foco do roteiro é dar orientagdes sobre procedimentos a adotar em
casos de identificacdo de fraude e corrupcao.

Assim, o auditor deve identificar e avaliar os riscos de fraude relevantes para os objetivos da
auditoria e manter-se alerta a sua possibilidade durante todos o processo de auditoria. Se o risco
for significativo, ¢ importante obter um bom entendimento dos sistemas de controle interno e

verificar se ha indicios de irregularidades que possam prejudicar o desempenho do objeto auditado
(ISSAI 3000/73-74, 2016).

2.10 Controle de qualidade

Considerando a extensdo do tema, decidiu-se tratd-lo num capitulo a parte. O capitulo 8 deste
manual aborda controle e asseguragdo de qualidade.

2.11 Materialidade

Materialidade pode ser definida como a importancia relativa (ou significancia) de um assunto
dentro do contexto na qual é considerada. Além do valor monetério, a materialidade inclui questdes
de importancia social e politica, conformidade, transparéncia, governanca e accountability. A
materialidade pode variar ao longo do tempo e pode depender da perspectiva dos usuarios previstos
e das partes responsaveis (ISSAI 300/33, 2013; ISSAI 3000/84, 2016).

Os fatores qualitativos da materialidade podem incluir aspectos como: se o achado € resultado de
fraude; se um aspecto especifico do objeto auditado ¢ significativo no que se refere a natureza,
visibilidade e sensibilidade; se a saude ou seguranca dos cidaddos ¢ afetada; se o achado se
relaciona a transparéncia ou accountability (ISSAI 3100/110, 2016).


https://portal.tcu.gov.br/combate-a-corrupcao/

Os fatores quantitativos relacionam-se a magnitude dos achados que sdo expressos numericamente.
E preciso considerar o efeito agregado dos achados individualmente insignificantes (ISSAI
3100/113, 2016).

A ISSAI 100/41 considera trés aspectos da materialidade (valor, natureza e contexto), que devem
ser considerados na auditoria. Valor refere-se a perspectiva economica, a melhor forma de usar os
recursos publicos. Natureza esta relacionada ao mandato constitucional da auditoria, que permite
reduzir a assimetria de informagdes entre o legislativo e o executivo. Contexto refere-se a outros
aspectos relacionados ao ambiente em que cada EFS opera, voltados a aprendizagem ¢ ao
desenvolvimento da administra¢do publica (Intosai, 2018).

Um exemplo de materialidade, considerando o valor, poderia ser a escolha de um topico de
auditoria baseado em gastos orcamentarios. Um exemplo do aspecto de natureza da materialidade
poderia ser a realizacdo de uma auditoria nas medidas implementadas pelo Ministério da Justica
para melhorar a seguranca publica e prevenir ataques terroristas. Uma das razdes mais comuns para
realizar auditorias € contribuir para o aperfeicoamento do setor publico. Esse tipo de materialidade
enquadra-se no aspecto de contexto (Intosai, 2018).

O auditor deve considerar a materialidade em todas as fases do processo de auditoria, tais como: a
selecdo de temas, a definicdo de critérios, a avaliacdo de evidéncias, a documentacdo e o
gerenciamento dos riscos de produzir achados ou relatorios inadequados ou de baixo impacto
(ISSAI 300/33, 2013; ISSAI 3000/83, 2016).

A materialidade ¢ um dos requisitos a considerar na selecdo de objetos de auditoria, como sera
visto no capitulo 3 deste manual.

2.12 Documentacéao

A ISSAI 3000/86 estabelece que o auditor deve documentar a auditoria de maneira suficientemente
completa e detalhada. As ISSAIs 100/42, 300/34 ¢ a ISSAI 3000/87 complementam dizendo que a
informagao deve permitir que um auditor experiente, sem nenhum contato prévio com a auditoria,
possa posteriormente entender a natureza, o escopo e os resultados do trabalho, e chegar as mesmas
conclusdes e recomendagdes, além de entender o raciocinio por tras das questdes relevantes que
exigiram o exercicio de julgamento profissional.

A documentagdo ndo deve apenas confirmar a exatiddo dos fatos, mas também garantir que o
relatorio seja equilibrado. Para tanto, pode ser necessario, por exemplo, que a documentacao
inclua referéncia a argumentos ndo aceitos no relatério ou com diferentes pontos de vista (ISSAI
300/34, 2013).

A gquantidade, tipo e contelido da documentacdo (papéis de trabalho) serdo definidos pela equipe
de auditoria. Entretanto, recomenda-se documentar:

a) objetivo e escopo da auditoria;

b) cronograma de trabalho;

C) estratégia de auditoria;

d) plano de auditoria;

e) metodologia;

f) limitag¢Ges a condugdo da auditoria;
g) instrumentos de coleta de dados;



h) procedimentos executados;

1) evidéncias obtidas;

J) comunicagdes com as entidades auditadas;

k) atas de reunides;

I) revisdes de supervisores;

m) resultados das técnicas de diagndstico aplicadas (por exemplo, analise SWOT, Diagrama de
Verificagdo de Risco (DVR), analise stakeholder, mapa de processos, etc.);

n) registros de questionarios, entrevistas e grupos focais realizados;

0) resultados de analises estatisticas e de banco de dados;

p) registro das analises de contetido;

g) sugestdes obtidas nos painéis de referéncia;

r) comentarios do gestor e sua analise;

S) matrizes de planejamento ¢ achados;

t) versdes preliminares e final do relatorio.

Manter os papéis de trabalho organizados e documentados é importante porque:

a) auxilia no planejamento, execucdo e supervisdo da auditoria;

b) subsidia a elaboracdo do relatorio e a resposta a questionamentos do auditado ou de outros
stakeholders;

c) aumenta a efetividade e a eficiéncia da auditoria;

d) auxilia na revisdo da qualidade da auditoria;

e) contribui para o desenvolvimento profissional do auditor;

f) pode subsidiar a realizacdo de novos trabalhos.

A tabela 2 apresenta algumas caracteristicas de bons papéis de trabalho.

Tabela 2 — Caracteristicas de bons papeis de trabalho

Completude e precisdo Os papeis de trabalho devem dar suporte aos achados, conclusdes e recomendagdes
e demonstrar a natureza e 0 escopo da auditoria.

Clareza e concisdo Qualquer pessoa que use os papeis de trabalho deve ser capaz de entender o objetivo,
a natureza, o escopo e as conclusdes da auditoria realizada, sem necessidade de
explicagBes adicionais.

Facilidade de elaboracéo Isso pode ser conseguido usando-se, por exemplo, formulérios padronizados e tabelas
automatizadas.

Legibilidade e organizagdo = Essas caracteristicas sdo necessarias para a elaboracéo do relatorio de acordo com os
requisitos estabelecidos nas ISSAIls e para que os papeis de trabalho possam ser
usados como evidéncias.

Relevancia As informacdes contidas nos papeis de trabalho devem restringir-se a temas que
sejam materialmente importantes, pertinentes e Uteis para a auditoria.

Organizacao A organizagdo dos papeis de trabalho deve seguir uma estrutura logica e favorecer a
referenciagdo.

Facilidade de revisdo A revisdo da auditoria sera mais facil se os papeis de trabalho apresentarem as
caracteristicas descritas nesta tabela. Os papeis de trabalho devem ser desenvolvidos
considerando seus USUArios.



Fonte: Adaptado de PASAI Performance Audit Manual, 2011

E recomendavel que a documentagdo inclua um sistema de referéncias cruzadas entre o relatorio
de auditoria e os papeis de trabalho (ISSAI 3100/117, 2016). Esse sistema deve existir tanto para
documentos em papel como para arquivos eletrénicos.

A documentacdo de auditoria deve ser armazenada durante o tempo necessario para satisfazer as
exigéncias legais e administrativas. Deve-se garantir a seguranga, integridade, acessibilidade e
possibilidade de recuperacdo das informacdes, seja em papel, meio eletrdnico ou outras midias.

2.13 Conclusao

Neste capitulo foram apresentados, de forma resumida, os requisitos gerais para auditoria
operacional estabelecidos nas ISSAIs. Optou-se por apresentar 0s requisitos antes de discorrer
sobre o processo de auditoria, seguindo a estrutura das ISSAI. Na verdade, os requisitos gerais,
embora ndo sejam parte do processo de auditoria, estdo integrados nele, uma vez que, para entender
0 processo, é necessario conhecer e compreender esses requisitos e saber como eles se relacionam
e se incorporam a cada etapa da auditoria.



3. PLANEJAMENTO - SELECAO DE TEMAS

3.1 Introducéo

A selecdo do objeto de auditoria é o primeiro estagio do ciclo de auditoria. De acordo com as
ISSAI, faz parte do planejamento. A ISSAI 3000 prevé duas atividades no planejamento de
auditoria: selecdo de temas e desenho da auditoria. E importante selecionar um objeto que
possibilite a realizacdo de uma auditoria que contribua para o aperfeicoamento da administragéo
publica. Selecionar bem significa escolher os objetos que podem oferecer maior beneficio a
coletividade, considerando as alternativas (BRASIL, 2016).

3.2 Processo de selec@o dos objetos de auditoria

O processo de selecdo é necessario porque o campo de atuagdo do controle externo é muito amplo,
se comparado aos seus recursos, que sdo limitados. Para decidir o que auditar, € necessario
estabelecer critérios, visando orientar a aplicacdo de recursos e aumentar a probabilidade de
selecionar objetos de auditoria que tragam oportunidade de realizar trabalhos que agreguem valor.
Este capitulo trata desses critérios e de instrumentos que podem apoiar o processo de selecdo.

Ao determinar a alocagéo de seus recursos, o Tribunal priorizara atividades que precisam, por lei,
ser completadas em certo prazo, a exemplo do relatdrio e pareceres prévios sobre as contas do
Governo. Este capitulo ndo trata desses casos, mas dos cuidados que devem ser adotados para
priorizar as auditorias de iniciativa propria.

3.3 Integracédo com o planejamento estratégico

O processo de selecdo deve estar integrado simultaneamente ao planejamento estratégico e ao
sistema de planejamento anual do TCU (ISSAI 3000/89, 2016).

As escolhas estratégicas do TCU abrangem diferentes perspectivas, desde decisbes sobre a
alocacdo de recursos para cumprir suas obrigacdes legais até decises sobre areas de governo que
devem ser examinadas prioritariamente. Assim, essas escolhas afetam a alocacdo de recursos em
geral, tais como a natureza do investimento em capacitacdo, os tipos de ferramentas de trabalho
que devem ser desenvolvidas, o quantitativo de pessoal alocado por linha de atuacdo. Alem disso,
a selecdo de objetos especificos deve partir de perspectiva geral do Tribunal sobre temas
prioritarios de auditoria.

Uma vez definidas as grandes areas de atuacdo, levando em considera¢do os objetivos do TCU, o
processo de selecdo de objetos de auditoria pode ser mais focado, passando-se ao exame das
informac0es setoriais das acdes de governo em confronto com critérios de selecdo. Essa segunda
etapa permitira passar do planejamento estratégico para a formulacdo de plano operacional.

3.4 Critérios de selecéo

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



O auditor deve selecionar temas de auditoria que sejam significativos e auditaveis, e consistentes
com o mandato da EFS (ISSAI 3000/90, 2016). No caso do TCU, as competéncias e 0 mandato
estéo estabelecidos no artigo 71 da Constituicdo Federal de 1988.

Para saber se um tema de auditoria € significativo, deve-se verificar sua materialidade e relevancia,
bem como o valor agregado com a realizagdo da auditoria.

A materialidade indica que o processo de selecéo deve levar em consideragéo os valores envolvidos
no objeto de auditoria. Conforme ja comentado no item 2.11 deste manual, nem sempre 0s
beneficios das auditorias operacionais sdo financeiros, mas o aperfeicoamento de processos em
objetos de auditoria com alta materialidade tem grande possibilidade de gerar economia ou
eliminar desperdicios.

O volume de recursos disponiveis no orcamento é indicador de materialidade. No entanto, em
ambientes orcamentarios nos quais existe grande diferenca entre o orgado, o contratado e 0 pago,
0 exame dos valores envolvidos em cada uma dessas fases da despesa pode ser necessario. Alem
disso, na fiscalizacdo da area de regulacéo, por exemplo, a dimensdo econdmica do setor no qual
se insere 0 objeto de auditoria deve ser levada em consideracao.

Em auditoria operacional, os conceitos de materialidade e relevancia estdo intrinsicamente
relacionados. Considerar a relevancia implica direcionar a selecdo para temas atuais, de grande
importancia nacional e de interesse da sociedade. Alguns meios que podem ser usados para
identificar a relevancia do possivel objeto de auditoria sao:

e opinido de parlamentares, técnicas de institutos de pesquisa ou das casas legislativas, figuras
proeminentes na sociedade;

e 0pinido de representantes da sociedade civil organizada;

e declaracdes de prioridades nos planos e orgcamentos publicos como o Plano Plurianual, a Lei
de Diretrizes Orcamentarias, 0s planos setoriais;

e relatos reiterados de desperdicios, erros ou desobediéncia a procedimentos;

e presenca do tema na midia.

A auditabilidade define se o tema é adequado para a auditoria. Por exemplo, se existem abordagens,
metodologias e critérios de auditoria disponiveis, se as informacdes requeridas estarao disponiveis
e poderdo ser obtidas de forma eficiente, se a equipe de auditoria tem disponibilidade e as
competéncias requeridas para realizar o trabalho (ISSAI 3000/94, 2016).

Os critérios de selecdo podem ter maior ou menor peso no processo de escolha, conforme a
conjuntura. As caracteristicas do possivel objeto de auditoria devem ser examinadas em relacéo a
cada um desses critérios para, em conjunto, permitir a elaboracdo de escala de prioridades.

Agregar valor refere-se a produzir novos conhecimentos e perspectivas sobre o objeto de auditoria,
bem como contribuir para a melhoria do desempenho. As seguintes situacdes podem indicar a
possibilidade de a auditoria agregar valor significativo:

e discussdo sobre nova politica publica ou mudancga significativa na implementagéo de programa
ou organizacao de ente governamental;



e identificacdo de lacunas, incoeréncias, intersecgdes, sobreposicdo ou duplicacdo de acOes e/ou
competéncias dos atores envolvidos, por meio de viséo global sobre a acdo governamental no
objeto de auditoria;

e surgimento de novas ou urgentes atividades ou mudancgas de condicao;

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

e pouco conhecimento sobre a relagéo causa e efeito entre a agdo de governo e a solucéo de
problemas.

Um conceito que também merece destaque no processo de sele¢do é o risco. Como risco é o evento
que influencia a realizacdo de objetivos, objetos expostos a riscos elevados implicam maior
possibilidade de que o alcance dos objetivos seja prejudicado, podendo influenciar negativamente
0 desempenho do objeto (BRASIL, 2016).

Alguns exemplos de situacdes que podem estar associadas a ocorréncia de eventos adversos séo:

e estruturas gerenciais complexas que envolvem diferentes organiza¢cdes governamentais, de
uma mesma esfera ou de esferas de governo diferentes, e organizagdes nio-governamentais®;

e problemas de estrutura, planejamento, controle;

e falta de informacGes confiaveis ou atualizadas sobre o desempenho do objeto de auditoria,
como alcance de metas, custos dos produtos, publico atendido;

o falta de clareza sobre objetivos, metas, responsabilidades, processos de tomada de deciséo;

e problemas operacionais com sistemas informatizados.

OrientacOes mais detalhadas sobre selecdo podem ser encontradas no documento técnico do TCU
intitulado OrientacGes para selecdo de objetos e acbes de controle (2016), disponivel aqui.

3.5 Levantamento

Para passar do planejamento estratégico para o plano operacional, sdo necessarias informacdes
atualizadas sobre estrutura, funcdes e operacdes dos possiveis objetos de auditoria, que permitam
a identificacdo de areas com alta materialidade, que apresentem vulnerabilidades e que tenham
potencial para que a auditoria contribua para gerar melhorias na administracdo. A coleta dessas
informacGes pode ser realizada por meio de levantamento, que é um tipo de instrumento de
fiscalizacdo (BRASIL, 2015, art. 238).

% Os objetos de auditoria operacional tém cada vez mais essas caracteristicas. Para lidar com essas complexidades, pode
ser necessario usar conhecimentos e ferramentas especificas, como Fragmentacdo, Superposicao e Duplicagdo, e Enfoque
Integrado de Governo. Mais informacdes sobre esses temas no item 4.5.1 deste manual.


http://portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/selecao-de-objetos-e-acoes-de-controle/

O planejamento estratégico, ao qual se liga o processo de selecdo, pode ser baseado em analise ou
identificaco de riscos, ou, de forma menos tedrica, na andlise de indicadores de problemas
existentes ou potenciais. Sendo assim, a identificacdo e avaliacdo de riscos pode ter papel
importante na definicho do escopo do levantamento e na obtencdo de informacdes que
realimentardo o planejamento estratégico do TCU.

O levantamento pode servir tanto como instrumento para selecionar futuros temas para auditorias
quanto para decidir se é viavel realizar auditorias especificas. Dependendo do objetivo e do
conhecimento acumulado sobre a area em exame, o0 levantamento podera ter escopo amplo ou
restrito.

3.5.1 Levantamento de escopo amplo

O levantamento de escopo amplo tem por objetivo conhecer a organizacéo e o funcionamento das
areas que poderao ser fiscalizadas, bem como identificar objetos e instrumentos de fiscaliza¢do
(BRASIL, 2015, art. 238, incisos | e 11).

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

Em geral, sdo colhidas informacgdes sobre os planos setoriais, base legal dos programas e
organizagdes, previsao orcamentaria e execucdo financeira, sistemas de informacéo, estruturas de
monitoramento e avaliacdo, metas, planos de programas e organizagdes, bem como revisdo dos
trabalhos de 6rgéaos de pesquisa e de controle sobre os possiveis objetos de auditoria.

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

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

Por meio do levantamento, o Tribunal adquire condi¢des de focar melhor sua acéo de fiscalizacao
e pode criar estratégia de atuacdo com perspectiva plurianual, que aborde de forma consistente 0s
principais problemas identificados. O levantamento de escopo amplo, por sua natureza, tem custo
maior do que o de escopo restrito, mas nao precisa ser realizado com frequéncia, porque parte das
informacGes sdo estaveis e parte pode ser atualizada mediante consulta a bases de dados ou por
meio de outros métodos disponiveis.

3.5.2 Levantamento de escopo restrito

Em alguns casos, pode ser necessario aprofundar o levantamento para estudar a viabilidade de
realizacdo da fiscalizacdo, isto é, examinar se 0 objeto de auditoria indicado é auditavel, o que
corresponde a um dos possiveis objetivos do levantamento (BRASIL, 2015, art. 238, inciso 1l1).



Um dos motivos que pode exigir a realizacdo do estudo de viabilidade é a questao da oportunidade.
Como o levantamento de escopo amplo visa identificar objetos de auditoria no curto, médio e
longo prazos, mudangas de condigdo podem exigir a atualizacdo de informagdes e a reavaliacéo
dos critérios de selecdo. Outro motivo é que as informagdes levantadas, em abordagem sistémica,
podem ndo ser suficientes para decidir sobre a realizacdo de fiscalizacdo especifica, para a qual
seriam necessérias informacdes mais detalhadas.

Em geral, o estudo de viabilidade traz informacdes sobre 0s principais processos operacionais e
produtos, de forma a esclarecer a forma de execucdo das aces. Além disso, examina-se:

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

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

c) os relatorios gerenciais existentes e as avaliacfes anteriormente efetuadas;

d) as limitacdes a execucdo da auditoria,

e) areceptividade do gestor em participar da fiscalizacao;

f) anecessidade de empregar habilidades especializadas na auditoria;

g) os possiveis prejuizos aos objetivos do controle externo, caso a fiscalizacdo nao seja realizada.
A conclusdo do estudo de viabilidade deve ser manifestacdo valorativa, substantiva e convincente
sobre a conveniéncia e a oportunidade de se realizar a fiscalizagdo, abrangendo razdes que

recomendam a selecdo do objeto de auditoria, 0 potencial do tema para chamar a atencéo da midia,
da sociedade civil organizada e do Legislativo, e gerar resultados que agreguem valor.

Orientacbes mais detalhadas sobre Levantamento podem ser encontradas nos Padrbes de
Levantamento do TCU (2011).

E importante destacar que levantamento ndo é auditoria. N&o cabe, portanto, nos levantamentos,
seja de escopo amplo ou de escopo restrito, coletar evidéncias nem buscar achados de auditoria.

3.6 Conclusao

O planejamento de auditoria é composto de duas fases. A primeira € a selecdo. Apos a selecéo do
objeto de auditoria, a proxima etapa do ciclo € o desenho da auditoria especifica, que sera objeto
do préximo capitulo.


https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/levantamento.htm
https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/levantamento.htm

4. PLANEJAMENTO - DESENHANDO A AUDITORIA

4.1 Introducéo

A ISSAI 3000 estabelece que o planejamento deve ser realizado “de forma a contribuir para uma
auditoria de alta qualidade, que sera realizada de maneira econémica, eficiente, eficaz e oportuna e
de acordo com os principios da boa gestdo de projetos” (ISSAI 3000/96, 2016).

Para cumprir o estabelecido na ISSAI, o auditor deve considerar a auditoria operacional como um
projeto, que requer (entre outras caracteristicas) planejamento, organizacdo, gerenciamento,
método e estratégias de gestdo de projetos (ISSAI 3000/97, 2016).

Objetivo do planejamento de auditoria

O planejamento de auditoria visa delimitar o objetivo e o escopo da auditoria, definir a estratégia
metodoldgica a ser adotada e estimar 0s recursos, 0S custos e 0 prazo necessarios a sua realizagdo.

4.2 Atividades do planejamento

A primeira atividade da auditoria deve ser a de refletir sobre o propdsito de se realizar aquele
determinado trabalho, o porqué de aquela acdo ser importante para o pais e para a organizacao. A
partir disso, cabe definir os principios norteadores do trabalho e os produtos esperados ao final da
auditoria. Tais alinhamentos, envolvendo tanto a equipe de auditoria quanto representantes do
grupo estratégico da organizacdo e demandantes do trabalho, sdo importantes e necessarios para
que a auditoria permaneca no foco delineado e produza os resultados almejados.

Considerando gue as auditorias operacionais devem ser gerenciadas como projetos, na fase inicial
do desenho da auditoria, a equipe deve elaborar cronograma contendo as tarefas a executar, 0s
responsaveis e o prazo final para execucdo das atividades de planejamento. Esse instrumento
permite que a equipe organize suas atividades, facilitando a alocacdo de seus membros de acordo
com as tarefas necessarias e o tempo disponivel. No final da etapa de desenho da auditoria, elabora-
se 0 cronograma contendo as tarefas a executar durante a etapa de execucdo, quando ja estdo
definidos os procedimentos de auditoria. Os cronogramas devem ser acordados entre 0s membros
da equipe e submetidos ao supervisor, que 0s usard no acompanhamento dos trabalhos. Para
facilitar essa tarefa, também podem ser usados softwares especificos de acompanhamento de
projetos.

Compete ao coordenador da equipe assegurar que o trabalho seja planejado corretamente e que 0s
demais membros da equipe e os gestores do objeto da auditoria estejam suficientemente
informados acerca do propésito do planejamento. E importante que o coordenador reavalie 0s
prazos estimados inicialmente. Se houver necessidade de readequacdo, o coordenador deve
submeter o novo cronograma de atividades ao supervisor. Essa proposta deve ser feita logo que a
necessidade for identificada, para que providéncias sejam adotadas em tempo habil.



Para que a equipe forme entendimento comum sobre o trabalho, é importante que todos os
membros acompanhem o seu desenvolvimento e compartilhem as informacdes levantadas. Para
isso, recomenda-se a realiza¢do de reunides periddicas, que mantenham todos informados sobre o
andamento dos trabalhos e busquem solucionar impasses ou conflitos, quando necessério. Outra
boa préatica € manter, nas paredes da sala da equipe de auditoria, o registro visual das informacGes
obtidas ou produzidas durante todo o trabalho. A sala passa a funcionar, entdo, como o cérebro da
equipe, propiciando a organizacao e a sistematizacao das informacdes, o estabelecimento de inter-
relacionamentos (“sinapses”) entre elas, a identificagdo de padrdes e 0s insights da equipe. Essa
pratica facilita a gestdo de conhecimento entre os membros da equipe, por meio do
compartilhamento e do consumo dos dados e seu referenciamento, permitindo, assim, que todos
tenham o mesmo nivel de compreensdo a respeito do objeto tratado pela auditoria. Segundo Tim
Brown, em seu livro Change by Design, “A visibilidade simultinea do material permite-nos
identificar padrdes e faz com que a sintese criativa ocorra muito mais rapido do que quando os
recursos estdo escondidos em pastas de arquivos, cadernos ou apresentaces de PowerPoint.”

A equipe deve repassar ao supervisor, nos prazos acordados, informacdes a respeito das atividades
concluidas e do seu impacto sobre 0s rumos da auditoria, tendo em vista os dados obtidos até aquele
ponto do planejamento. As limitagdes ou entraves ao cumprimento dos prazos e tarefas acordados
inicialmente também devem ser informados ao supervisor dos trabalhos.

O estabelecimento de boas relacbes com os gestores, desde o inicio dos trabalhos, é de suma
importancia para o sucesso da auditoria. Especial atencdo deve ser dada a cuidadosa organizagéo
dos contatos com os gestores, desde a fase de planejamento. E importante uma reuni&o inicial em
que a equipe de auditoria, acompanhada do supervisor, apresente 0s objetivos do trabalho para o
gestor e sua equipe.

O objetivo desta reunido inicial, além da apresentacdo da equipe de auditoria, é esclarecer sobre a
modalidade de auditoria que serd realizada e sua finalidade, as principais dimensdes de analise
(economicidade, eficiéncia, eficacia e/ou efetividade), as etapas e 0s prazos previstos para a
realizaco do trabalho. E fundamental destacar a importancia da colaboragfo do gestor e a garantia
de sua participacdo em todas as fases do trabalho, assegurando-se o envio do relatério preliminar
para sua analise e comentarios.

A atitude da equipe de auditoria deve favorecer a confianca muatua e a interacéo produtiva ao longo
de todo o trabalho, sem, entretanto, descuidar da observancia de limites necessarios a salvaguarda
de sua independéncia na conducdo da auditoria.

As principais atividades realizadas durante o planejamento de uma auditoria operacional sdo
apresentadas na figura 4.



Figura 4: Atividades de planejamento de auditoria operacional
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Fonte: IDI PA Handbook

4.3 Andlise preliminar do objeto auditado

A ISSAI 3000/98 estabelece que “o auditor deve adquirir conhecimento substantivo e
metodologico durante a fase de planejamento”. A andlise preliminar consiste no levantamento de
informacOes relevantes sobre o objeto auditado para adquirir conhecimento, testar diferentes
desenhos de auditoria e verificar se ha critérios e dados necessarios disponiveis. Também deve-se
verificar se as informac6es ou evidéncias requeridas poderdo ser obtidas de forma eficiente. Vale
ressaltar que a falta de dados e informag6es pode ser um achado significativo e ndo deve impedir
0 auditor de continuar com o trabalho. Essa etapa, em que o auditor verifica a relevancia e a relacao
custo-beneficio de realizacdo da auditoria, também pode ser chamada de pré-estudo (ISSAI
3000/99, 2016; ISSAI 3200/20, 2016).

A compreensdo do objeto da auditoria permite identificar riscos e pontos criticos existentes e €
indispensavel & definicdo do enfoque, objetivo e escopo da auditoria. E importante assegurar que
0s aspectos centrais do objeto auditado tenham sido investigados, documentados e compreendidos.
A extensdo e o nivel de detalhamento dos dados que serdo coletados devem levar em consideragédo
a natureza do objeto investigado, o tempo e os recursos disponiveis pela equipe.

A consulta a especialistas é altamente recomendavel nesta fase da auditoria. Geralmente, esse
contato possibilita a obtencdo de informacGes relevantes, auxiliando a equipe a entender o objeto
auditado.

A equipe deve realizar investigacdo preliminar dos controles internos e dos sistemas de
informacgdo, 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
operacdes. Testes com indicadores quantitativos (construidos pela equipe ou pre-existentes) podem

auditoria




ser realizados com essa finalidade ja nesse momento.

A avaliacdo dos controles internos deve ser considerada na estimativa do risco de auditoria, que é
0 risco de obter conclusdes incorretas ou incompletas, fornecendo informagdes desequilibradas ou
deixando de agregar valor para os usuarios (ISSAI 300/28, 2013). Sempre que relevante, o
resultado dessa avaliacdo deve ser registrado no plano de auditoria.

O levantamento de informacgdes pode ser estruturado da seguinte forma:

e O objeto e seu contexto:

objetivos (gerais ou parciais, dependendo da extenséo do trabalho);
politica e legislacdo pertinentes;

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

estrutura organizacional (linhas de subordinacdo e de assessoramento e relacdo com as
atividades desenvolvidas);

fontes de financiamento e principais itens de custo e despesa (histérico da execucao
orcamentaria);

situacdo no contexto das prioridades governamentais;

historico (a partir da data de criacdo, as denominacdes anteriores do objeto e mudancas na
sua concepcdo logica em relacéo a objetivos, publico-alvo e formas de implementacéo);

grupos de interesse e caracteristicas do ambiente externo e interno;

natureza da atuacdo de outros 6rgdos ou programas governamentais que atuam na mesma
area (linhas de coordenacdo).

e Funcionamento do objeto auditado:

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

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

A equipe devera realizar levantamento de trabalhos relevantes sobre o objeto de auditoria,
identificando aspectos avaliados e principais conclusdes de relatérios de auditoria do TCU e da
auditoria interna, além de estudos e pesquisas de iniciativa do 6rgdo executor ou de instituicao
académica conceituada.

Ainda na fase de andlise preliminar, é bastante Gtil usar técnicas com a finalidade de tragar
diagndstico a partir da interpretacdo sistematica das informacdes coletadas e da identificacdo dos
principais problemas relativos ao desempenho do objeto selecionado. A tabela 3 resume as técnicas
mais usadas e 0s objetivos a que se propdem. O TCU disp&e de documentos técnicos e video aulas
sobre as principais ferramentas de diagnodstico e analise de problemas usadas em auditoria



operacional. Os documentos estdo disponiveis aqui e as video aulas aqui.

Tabela 3: Técnicas mais usadas na etapa de planejamento

Técnica de diagnostico Objetivo

O Identificar as forcas e fraquezas do ambiente interno do objeto da auditoria e as
oportunidades e ameacas do ambiente externo.

Identificar possiveis areas a investigar.

Identificar fatores de risco e conhecer a capacidade organizacional para o seu
gerenciamento.

SWOT e Diagrama de
Verificagdo de Risco

0D

Identificar principais grupos de interesse (atores interessados).
Identificar opinides e conflitos de interesses e informagdes relevantes.

Andlise stakeholder

Conhecer os principais objetivos de uma entidade ou programa.
Representar as relacfes de dependéncia entre os produtos.
Identificar os responsaveis pelos produtos criticos.
Desenvolver indicadores de desempenho.

Mapa de produtos

Conhecer o funcionamento de processos de trabalho.
Identificar boas praticas.

Identificar oportunidades para racionalizacdo e aperfeicoamento de processos de
trabalho.

Mapa de processos

000000 D0|0D

O

Identificar as possiveis causas que levam a um determinado efeito.

Também conhecido como Diagrama de Causa-Efeito ou Diagrama Espinha de
Peixe.

Diagrama de Ishikawa

O

o Q Identificar quem é responsavel pelas atividades desenvolvidas, quem as executa,
Analise RECI quem é consultado e quem ¢ informado, seja no ambito limitado de uma equipe de
trabalho, seja em relagdo a um 6rgdo, entidade ou programa.

a Orientar a formulacdo, a execucdo, 0 acompanhamento e a avaliagdo de programas

Marco ldgico . .
ou de projetos governamentais.

Além das técnicas acima apontadas, é possivel usar outras ferramentas (algumas do Design
thinking) que também auxiliam a conhecer o objeto auditado e a definir o problema e as questdes
de auditoria. As fases do Design Thinking e suas ferramentas estdo disponiveis no Design Thinking
Toolkit para Governo.

Sempre que houver necessidade de ampliar o conhecimento sobre o0s aspectos operacionais do
objeto de auditoria, recomenda-se a realizacdo de visitas exploratdrias, isto é, o deslocamento da
equipe de auditoria para o local (ou locais) onde as atividades se desenvolvem, com o objetivo de
colher informagdes preliminares. A auséncia de um claro arcabouco legal, a insuficiéncia de
informacGes ou, ainda, a diversidade na forma de implementacéo das acdes sdo exemplos de raz6es
que justificam a visita exploratoria na fase de planejamento.

Essas visitas sdo essenciais para o entendimento das reais necessidades que a acdo governamental
auditada tem por objetivo atender. Somente conhecendo o contexto do problema é possivel captar
suas causas e inteirar-se sobre varidveis que podem impactar no sucesso ou insucesso da agado
examinada.

A visita exploratdria também é Gtil para prevenir problemas no decorrer da execucao dos trabalhos,
reduzir incertezas, auxiliar na definicdo dos critérios de auditoria, bem como permitir a obtencéo
de informagdes que subsidiaréo a elaboracdo dos instrumentos de coleta de dados. Ferramentas de
design thinking também podem ser usadas para auxiliar as visitas exploratdrias.


http://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/tecnicas-estudos-e-ferramentas-de-apoio
http://portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria
https://portal.tcu.gov.br/design_thinking/index.html
https://portal.tcu.gov.br/design_thinking/index.html

Os custos da visita exploratdria devem ser considerados no custo estimado da auditoria.

4.4 Estratégia global de auditoria

O objetivo da estratégia global de auditoria € documentar as principais decisdes relativas ao trabalho.
A estratégia descreve o que sera feito e o plano de auditoria, como sera feito. A estratégia global de
auditoria poderéa conter: objeto, escopo, entidades auditadas, composi¢do da equipe, objetivos, critérios,
determinacdo da materialidade, indicacdo preliminar de areas de maior relevancia e risco, estimativa
de prazos, alocagdo de recursos, forma de comunicagdo com o auditado, mecanismos de qualidade
(BRASIL, 2017; IDI, 2018).

A estratégia contém as decisfes-chaves e a indicagdo de temas e fatores mais importantes que, no
julgamento profissional do auditor, sdo significativos para direcionar os esfor¢os da equipe de trabalho
no desenvolvimento do plano de auditoria e na sua execucdo (BRASIL, 2017).

4.5 Definigdo da abordagem de auditoria

A ISSAI 3000/40 estabelece que o auditor deve escolher uma abordagem orientada a resultado,
problema ou sistema, ou uma combinacdo destas. A abordagem de auditoria determina a natureza
do exame a ser realizado e é uma conexdo importante entre 0s objetivos e perguntas de auditoria,
0s critérios e os procedimentos desenvolvidos para a coleta de evidéncias (ISSAI 3000/41, 2016).

A abordagem orientada a resultado avalia se 0s objetivos do tema auditado, em termos de produtos
ou impacto, foram atingidos como planejado ou se 0s programas e servicos estdo funcionando
como esperado. Este tipo de abordagem envolve questfes como: Qual é o desempenho do objeto
auditado? Que resultados foram atingidos? Que requisitos foram cumpridos? Na abordagem
orientada a resultados, o auditor verifica o desempenho real, os resultados e impactos obtidos e os
relaciona aos critérios. Os achados, muitas vezes, assumem a forma de desvio dos critérios e a
perspectiva é, basicamente, normativa (ISSAI 3100/50-51, 2016).

A abordagem orientada a problema examina, verifica e analisa as causas de problemas especificos
ou de desvios dos critérios de auditoria. Tem como ponto de partida um problema ou desvio ja
conhecido. Neste tipo de abordagem, os critérios de auditoria tém papel menos significativo. A
tarefa principal da auditoria, neste caso, é analisar as causas dos problemas existentes a partir de
diferentes perspectivas. A abordagem orientada a problemas trata de questdes como: Qual é o
problema? Quais sdo suas causas? Em que medida o governo pode resolver o problema
identificado? A perspectiva é analitica e instrumental e o objetivo é fornecer informactes
atualizadas sobre os problemas identificados e como lidar com eles (ISSAI 3100/50; 52; 53, 2016).

A abordagem orientada a sistema examina o funcionamento dos sistemas de gestdo. Ndo foca
diretamente na politica ou nas metas, mas no funcionamento dos sistemas como condicéo para o
alcance da eficiéncia e efetividade das politicas. Essa abordagem pode usar perguntas como: Qual
é 0 objetivo do sistema? Quem sdo 0s atores responsaveis e quais as responsabilidades de cada
um? Em que medida existe um plano consistente? Os processos séo avaliados periodicamente de
forma apropriada? (ISSAI 3100/50; 54, 2016).



4.5.1 Enfoque integrado de governo

O enfoque integrado de governo (whole of government approach, em inglés) é um termo usado para
responder ao problema da crescente fragmentacdo no setor publico e nos servigos publicos e um
desejo de aumentar a integracdo, coordenacao e capacidades. O desejo de aumentar a efetividade e
a eficiéncia geralmente levam a adocdo do enfoque integrado de governo. O enfoque integrado de
governo pode ser usado em problemas complexos ou arraigados (como pobreza, salde, populacao
desabrigada); em crises e desafios estratégicos (como mudangas climaticas, terrorismo e
epidemias); em prestacdo de servicos integrados a toda a populagéo ou a um grupo especifico, como
idosos, jovens (COLGAN, KENNEDY e DOHERTY, 2014).

O uso do enfoque integrado de governo para analisar temas ligados a politica publicas tem sido
associado a diversos beneficios, tais como (COLGAN, KENNEDY e DOHERTY, 2014):

e Foco em resultado: esse enfoque busca permitir que o0s departamentos e agéncias
governamentais alcancem resultados que ndo seriam possiveis trabalhando de forma isolada;

e Expansdo de fronteiras: a implementacdo de politicas geralmente vai além de um Unico
ministério, departamento ou agéncia;

e Catalisador: o enfoque integrado de governo é visto como um facilitador para que o governo
lide com desafios complexos, use conhecimento e expertise — dentro e fora do governo — de
forma mais efetiva e integre niveis de governo para apoiar a prestacdo de servicos de forma
mais eficiente e efetiva;

e Fortalecimento da prevencao: esse enfoque pode fortalecer uma visao preventiva, fazendo com
que os problemas sejam enfrentados de maneira sistémica, logo que aparecem, antes que se
incorporem a politica publica.

Considerando que o enfoque integrado de governo pode ajudar a aumentar o desempenho dos
gestores publicos, usar esse enfoque nas auditorias operacionais também pode ajudar a entender
melhor as complexidades do objeto auditado e a definir os objetivos da auditoria.

O Referencial do TCU para Avaliacdo da Governanca do Centro de Governo pode fornecer
subsidios para auditorias que usem o enfoque integrado de governo.

Uma ferramenta Gtil para analisar temas amplos onde se considera o enfoque integrado de governo
é a analise de Fragmentac6es, Superposicdes e Duplicidades.

De acordo com o Government Accountability Office (GAO), fragmentagdo ocorre quando mais de
uma entidade governamental (ou mais de uma unidade dentro da entidade) esta envolvida na
mesma area e ha oportunidade de melhoria na prestacdo de servicos. Superposi¢do ocorre quando
varias entidades governamentais ou programas tém objetivos semelhantes, desenvolvem atividades
ou estratégias similares para alcancar esses objetivos ou tém o mesmo publico-alvo. Duplicacéo
acontece quando duas ou mais entidades ou programas de governo realizam as mesmas atividades
Ou prestam 0s mesmos servicos para 0s mesmos beneficiarios (GAO, 2015).

O GAO desenvolveu um guia para ajudar analistas e criadores de politicas a identificar e avaliar
instancias de fragmentacdo, superposi¢do e duplicagdo nas politicas e programas publicos. Os
principais passos do guia sdo (GAO, 2015):

1) lIdentificar fragmentagéo, superposicdo e duplicidade;
2) Identificar os efeitos potenciais da fragmentacéo, superposicao e duplicidade;
3) Validar os efeitos, avaliar e comparar 0s programas;


https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/referencial-para-avaliacao-da-governanca-do-centro-de-governo.htm

4) Identificar opgOes para aumentar a eficiéncia e reduzir (ou gerenciar melhor) a fragmentacéo,
superposicao e duplicidade.

Auditores do TCU, ao aplicar a ferramenta desenvolvida pelo GAO, identificaram outro tipo de
situacdo, além das trés descritas. Seria a lacuna, que se caracteriza pela auséncia de uma parte
importante em um processo, que pode ser a auséncia de politicas, programas, atores, mecanismos
institucionais, processos, atividades, beneficios, beneficiarios (TCU, 2017b).

4.6 Definigéo do escopo da auditoria

O objetivo, as questdes e 0 escopo da auditoria estdo inter-relacionados e devem ser considerados
de forma conjunta. O escopo define as fronteiras da auditoria (ISSAI 3200/35; 36, 2016). A
explicitacdo do ndo-escopo, ou seja, daquilo que ndo seré tratado pela auditoria, pode ser necessaria
para estabelecer com precisao os limites do trabalho.

Para definir o escopo de auditoria, a equipe deve responder a quatro perguntas (IDI, 2016):

O qué?
- Que tema sera examinado?
- Qual o tipo de estudo mais apropriado?

Quem?

- Quem sdo as entidades auditadas?

Onde?

- Que locais serdo cobertos?

- Qual sera a amostra definida?

Quando?

- Qual é o periodo coberto pela auditoria?

De acordo com a ISSAI 3200/37, € boa prética discutir o escopo da auditoria com o auditado o
mais cedo possivel. Em alguns casos, também é importante explicitar o ndo-escopo do trabalho.
Isso pode ajudar a reduzir mal-entendidos e falsas expectativas, ndo s6 por parte da entidade
auditada, mas também por parte de outros stakeholders, internos e externos ao TCU.

De forma a facilitar o alinhamento entre a equipe e demais atores (supervisor, Secretario, Gabinete
do Ministro-Relator e, se for o caso, demandante do trabalho) a respeito dos limites da auditoria,
recomenda-se usar uma folha de papel com duas colunas: uma para o “escopo” e outra para o “nao-
escopo”, nas quais serdo representados visualmente os pontos que serdo ou nao abrangidos pelo
trabalho.



O quadro 1 apresenta alguns possiveis escopos de auditoria operacional, adaptados de auditorias
realizadas pelo TCU.

Quadro 1 — Exemplos de possiveis escopos de auditoria operacional

Exemplo 1

A auditoria operacional vai avaliar as atividades de preparacdo para a implementacéo da Agenda
2030, desenvolvidas pelo Centro de Governo, entre setembro de 2015 e margo de 2018. A
auditoria verificard as atividades em nivel nacional, em dois estados e vinte municipios. A
auditoria ndo verificara atividades referentes a implementacdo da Agenda 2030.

Exemplo 2

A auditoria serd realizada no programa Minha Casa Minha Vida, verificando as atividades
realizadas em 2016 e 2017, nos niveis federal, estadual e municipal.

4.7 Definicédo do objetivo e das questdes de auditoria

A partir do conhecimento construido durante a analise preliminar do objeto de auditoria, a equipe
devera definir o objetivo (ou objetivos) da auditoria, que se relacione com os principios de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade (ISSAI 3000/35, 2016). O objetivo pode conter,
também, breve contextualiza¢do do tema e esclarecimento sobre as razdes que levaram a equipe a
sugerir um determinado tema e enfoque, caso estes ndo tenham sido previamente definidos na
deliberacdo que determinou a realizacdo da auditoria.

O objetivo da auditoria (ou objetivos) deve ser definido de maneira suficientemente detalhada para
ndo deixar davidas sobre as questdes que deverdo ser respondidas (ISSAI 3000/36, 2016). O
objetivo do trabalho deve dar informacéo suficiente sobre o foco da auditoria, ser elaborado de
forma a maximizar os beneficios e impactos da fiscalizacdo e conter termos claros e simples. A
conclusdo do relatorio deve ser direta e explicitamente relacionada ao objetivo de auditoria (IDI,
2016).

Na elaboracédo do objetivo, a equipe deve levar em conta o mandato do TCU, tendo cuidado de nao
0 exceder, e considerar as razbes de realizacdo da auditoria, estabelecidas no planejamento
estratégico (PASAI/3.15, 2011).

O objetivo de auditoria pode ser formulado em forma de pergunta e também pode ser denominado
problema de auditoria, principalmente nas auditorias operacionais com enfoque orientado a
problemas.

O quadro 2 mostra alguns exemplos de objetivos de auditoria operacional, adaptados de auditorias
realizadas pelo TCU.

Quadro 2 — Exemplos de objetivos de auditoria

Exemplo 1




Verificar como o governo brasileiro esté se preparando para a implementacdo da Agenda 2030 no
pais®,

Exemplo 2

Avaliar se esta havendo pleno uso dos espagos nas unidades do Programa Proinfancia, com énfase
na analise da adequacédo do projeto padrao as diversidades regionais e no nivel de utilizacdo das
salas de leitura e dos laboratérios de informética. Adicionalmente, avaliar a assisténcia técnica e
0 apoio prestados pela Secretaria de Educacdo Béasica do MEC aos municipios participantes.

O objetivo de auditoria pode ser formulado como questdes subdivididas em subquestdes. O auditor
deve garantir que as questdes e subquestdes sejam tematicamente relacionadas, complementares,
ndo sobrepostas e coletivamente exaustivas, de forma que esse conjunto responda ao objetivo geral
da auditoria (ISSAI 3000/37, 2016).

E comum que a equipe de auditoria e/ou as partes interessadas na auditoria proponham, durante a
fase de planejamento, um escopo muito extenso que dé origem a muitas questdes e subquestdes de
auditoria. 1sso pode comprometer o trabalho ou até mesmo inviabiliza-lo. Ndo ha uma quantidade
definida de questdes, depende de cada auditoria, mas é preciso ser realista para que o trabalho seja
exequivel.

Questdo de auditoria

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

Ao formular as questdes e, quando necessario, as subquestdes de auditoria, a equipe esta, ao mesmo
tempo, estabelecendo com clareza o foco de sua investigacéo, as dimensdes, o alcance e os limites
que deverdo ser observados durante a execuc¢do dos trabalhos.

Nesse sentido, a adequada formulagéo das questbes é fundamental para o sucesso da auditoria, uma
vez que tera implicaces nas decisdes sobre os tipos de dados que serdo coletados, a forma de
coleta que sera empregada, as analises que serdo efetuadas e as conclusfes que serdo obtidas.

Na elaboracdo das questdes de auditoria, devem-se levar em conta 0s seguintes aspectos:

e clareza e especificidade;

A Agenda 2030 contém os dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), que estabelecem objetivos
quantitativos e qualitativos nas dimensdes sociais, econdmicas e ambientais, a serem atingidos pelos paises-membros da
ONU até o ano 2030.




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

e articulacdo e coeréncia (0 conjunto das questdes elaboradas deve ser capaz de esclarecer o
objetivo de auditoria previamente identificado).

As questdes de auditoria devem ser escritas usando linguagem imparcial, mesmo

que ja& sejam esperados problemas relacionados ao que se vai investigar.

4.7.1 Tipos de questdo de auditoria

O tipo de questdo formulada terd uma relacdo direta com a natureza da resposta e a metodologia a
adotar. A ISSAI 3200/33 classifica as questdes em normativas, descritivas e analiticas®. O Nationall
Audit Office (EFS do Reino Unido) e o Government Accountability Office (EFS dos Estados
Unidos) incluem também questBes exploratdrias.

Questdes normativas: sdo aquelas que tratam de comparac6es entre a situacdo existente e aquela
estabelecida em norma, padrdo ou meta, tanto de carater qualitativo quanto quantitativo. A
abordagem metodoldgica empregada nesses casos € a compara¢do com critérios previamente
identificados e o desempenho observado. Abordam o que deveria ser e usualmente sdo perguntas
do tipo: O programa tem alcancado as metas previstas?; “Os sistemas instalados atendem as
especificagdes do programa?

Questdes descritivas: sdo formuladas de maneira a fornecer informacgdes detalhadas sobre, por
exemplo, condi¢bes de implementacdo ou de operacdo de determinado programa ou atividade,
mudancas ocorridas, problemas e areas com potencial de aperfeicoamento. Sdo questbes que
buscam aprofundar aspectos tratados de forma preliminar durante a etapa de planejamento.

Mesmo que seja aconselhavel em uma auditoria operacional formular, preferencialmente, questées
normativas ou analiticas, incluir questdes descritivas podem ser Uteis, especialmente quando se esta
planejando a auditoria em areas em que falta informacéo sobre economicidade, eficiéncia, eficacia
ou efetividade (ISSAI 3200/33, 2016).

Exemplo de questdo descritiva: Como 0s executores locais estdo operacionalizando os requisitos de
acesso estabelecidos pelo programa Minha Casa Minha Vida?

> No TCU, denominamos as questdes analiticas de questdes avaliativas.



Questdes avaliativas: as questdes avaliativas buscam avaliar a efetividade do objeto de auditoria e
vao além das questdes descritivas e normativas para enfocar o que teria ocorrido caso o programa
ou a atividade ndo tivesse sido executada. Em outras palavras, uma questdo avaliativa quer saber
que diferenca fez a intervencdo governamental para a solu¢do do problema identificado. O escopo
da pergunta abrange também os efeitos ndo esperados, positivos ou negativos, provocados pelo
programa. Exemplo de questdo avaliativa: Em que medida os efeitos observados podem ser
atribuidos ao programa? As questdes avaliativas quase sempre requerem estratégias metodolégicas
complexas, envolvendo modelos experimentais com grupos de controle, analises estatisticas e
modelagem. Esse tipo de estudo pode trazer resultados reveladores, mas, em funcdo da
complexidade envolvida, é caro e de demorada implementagéo.

Questbes exploratorias: destinadas a explicar eventos especificos, esclarecer os desvios em
relacdo ao desempenho padréo ou as razdes de ocorréncia de um determinado resultado. Sdo
perguntas do tipo: Que fatores explicam o0 aumento expressivo nos gastos com pagamento dos
beneficios de auxilio-doenca ao longo da ultima década? Embora ndo esteja prevista nas ISSAI,
esse tipo de questdo é comum nas auditorias operacionais realizadas pelo TCU e por outras
Entidades Fiscalizadoras Superiores.

A formulacéo da questdo de auditoria € um processo interativo, o qual depende, fundamentalmente,
das informacdes obtidas na fase de planejamento e daquilo que se quer investigar. Geralmente usa-
se a técnica de brainstorming para 0 seu preenchimento, o que permite a cada participante expor
livremente suas ideias e interpretacGes, até chegar ao consenso sobre a formulagdo do problema,
das questdes e subquestdes de auditoria.

Tendo em vista o carater interativo do processo de formulacdo das questdes de auditoria, é
recomendavel que seja feito também de forma visual, de modo a permitir o envolvimento de toda a
equipe na atividade, a producdo de insights e a desejavel construcdo colaborativa das referidas
questoes.

A medida que a equipe de auditoria adquire mais conhecimento sobre o objeto auditado, pode ser
necessario ajustar as questdes de auditoria. Porém, isso ndo deve ser feito com frequéncia, até
porque é recomendavel que as questdes sejam comunicadas a entidade auditada e mudar as questdes
durante a fase de execucdo da auditoria pode gerar davidas sobre o grau de profissionalismo, a
objetividade e a razoabilidade da auditoria (ISSAI 3200/34, 2016).

Embora ndo exista um método Unico para se chegar as questdes de auditoria, recomenda-se uma
abordagem estruturada para sua formulagdo, inspirada no método cartesiano de solucdo de
problemas, como descrito a seguir:

1° passo - Descreva 0 objetivo ou problema de auditoria

Com base nas informacdes propiciadas pela analise preliminar do objeto de auditoria, expresse, de
forma clara e objetiva, aquilo que motivou a auditoria. A descri¢do do objetivo ou problema deve
ser suficiente para nortear a concep¢do da auditoria. O essencial € que o topico mais importante
seja buscado, com base na avaliagéo prévia dos riscos mais significativos.

A equipe deve estar segura de que sera possivel chegar a conclusdes que respondam ao objetivo
da auditoria e que o topico escolhido é relevante e oportuno. Também é relevante considerar se a
auditoria esta focada em economicidade, eficiéncia ou eficacia. Em muitos casos, o foco da
auditoria pode ser um ou uma combinacdo de quaisquer desses dois principios, mas é improvavel



que inclua todos os trés (TCE, 2017).

2° passo — Desdobre o objetivo em perguntas

O objetivo (ou problema) deve ser desdobrado em perguntas que sejam mutuamente exclusivas e
coletivamente exaustivas. Por meio de brainstorming identifique possiveis questdes que, uma vez
respondidas, possam elucidar o problema ou objetivo formulado. A seguir, estabeleca uma
hierarquia de questfes, como na Figura 5. Identifique o tipo de questdo formulada, pois a natureza
da questdo tera relacdo direta com a natureza da resposta e a metodologia a adotar.

Figura 5: Hierarquia de questdes e subquestdes
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Fonte: Tribunal de Contas Europeu

N&o hé regras rigidas sobre sobrea a conveniéncia de formular subquestes de auditoria e sobre a
quantidade de niveis de subquestdes. Contudo, as questdes devem ser focadas, especificas e tratar
de apenas um tema. Se for necessario, subquestfes devem ser formuladas para que cada uma delas
seja 0 mais simples possivel e, no conjunto, abranjam o que se deseja investigar por meio da
questdo de auditoria. Tenha em mente que excesso de subquestdes pode tornar a matriz extensa,
repetitiva e confusa. Sendo assim, deve ser adotada a solu¢cdo mais adequada a cada trabalho.
Também é importante ressaltar que nem todas as questfes sdo desdobradas com 0 mesmo nimero
de niveis. Vérias situagdes sdo possiveis. Por exemplo, se a auditoria tiver 4 questdes, a questdo 1
poderia ser subdividida até o nivel 3, a questdo 2 até o nivel 2, a questao 3 até o nivel 4 e a questao
4 ndo ter subquestoes.

As subquestdes facilitam a organizagao das informagdes do projeto de auditoria por linha da matriz
de planejamento, permitindo ao leitor acompanhar a l6gica do desenho da auditoria. No nivel mais



baixo, as questdes devem ser especificas, de forma que seja possivel estabelecer procedimentos de
auditoria. Esse proposito também pode ser alcancado por meio da ultima coluna da matriz de
planejamento (o que a anélise vai permitir dizer).

Para assegurar que as subquestdes sejam mutuamente exclusivas e coletivamente exaustivas, €
preciso seguir uma estrutura légica que pode ser, por exemplo, decompor a questao de acordo com
um dos trés principios: por ordem, estrutura ou classe (TCE, 2013). O quadro 3 apresenta 0s

principios a ser considerados na divisdo das questes.

Quadro 3 — Principios para decompor a questao

Por ordem
Cronologica Ordem do tempo: primeiro a ocorrer, segundo a ocorrer, etc. desempenho
por diferentes anos, ou sequencial (um evento tem que vir antes do outro)
Entradas, Ordenacéo considerando causa e efeito, com entrada, processos e saida
processos, saidas

Pela estrutura

Nivel Por divisdo, unidade, niveis, instituicdes, servicos etc.
Organizacional

ou funcao

Geografica Ordenacao por localizacdo, como paises, regides.

Demogréfica

Divisdo da populacdo em subconjuntos, como idade género, tipos de
empregados, nivel de escolaridade

Estrutura
financeira

Por componentes de estrutura financeira de uma organizacao ou instituicéo

Pela classe

Indicadores de

Os indicadores de desempenho relevantes, como custos, calendario,

desempenho desempenho técnico

Fatores de | Os fatores de sucesso relevantes para um programa

sucesso

Prioridades As principais prioridades de um programa, como objetivo primario da

politica, objetivo secundario da politica, objetivo terciario da politica

Fonte: Tribunal de Contas Europeu, 2013




3° passo — Teste as questdes

Revise as questdes e verifique se elas s&o mutuamente exclusivas e coletivamente exaustivas.
Identifique as questdes de dificil resposta e considere como as dificuldades podem ser contornadas.
Confronte as questdes com os recursos disponiveis para a realizacdo da auditoria, definidos em
termos de custo, prazos de execucéo e de pessoal. Considere ainda as competéncias da equipe, vis-
a-vis as necessarias para execucao do projeto de auditoria.

4° passo — Elimine as questfes ndo essenciais

Descarte questdes desprovidas de potencial para melhorar o desempenho ou que ndo tenham
solucdo viavel. Os critérios para a escolha ou exclusdo de determinada questdo séo a relevancia
das conclusGes que poderdo ser alcancadas e a factibilidade da estratégia metodolégica requerida
para respondé-la de forma satisfatoria. Priorize as questdes e decida quais devem ser estudadas.
Lembre-se de que as questdes devem ser sucintas e sem ambiguidades.

5° passo — Elabore a matriz de planejamento

Quando a equipe de auditoria chega a um conjunto de questdes e subquestdes totalmente
desenvolvido, o préximo passo € pensar nas etapas seguintes da auditoria:

* Que critérios sao aplicaveis?

* Que evidéncias devem ser coletadas? Como serdo coletadas?

* Quais sao boas fontes de evidéncia?

» Como essas evidéncias serdo analisadas?

* Quais as possiveis conclusdes da analise das evidéncias obtidas?

Apos essas consideracdes, ainda pode ser necessario descartar questdes ou subquestdes que foram
consideradas essenciais. Isso pode ocorrer, por exemplo, se a equipe concluir que a obtengéo de
evidéncias € inviavel com o prazo e recursos disponiveis. Nesse caso, descarta-se a questao (ou
subquestdo), ou muda-se 0 prazo e 0s recursos para adequar ao escopo da auditoria.

4.8 Definigdo dos critérios de auditoria

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

Ainda na fase de planejamento, a equipe deve definir os critérios de auditoria, que sdo as



referéncias usadas para avaliar o objeto de auditoria (ISSAI 3000/46, 2016), de acordo com o0s
principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade. Representam o estado ideal ou
desejavel daquilo que se examina e oferecem o contexto para avaliar as evidéncias e compreender
os achados. Da comparagdo entre o critério e a situacdo encontrada (condi¢cdo) sdo gerados 0s
achados de auditoria. Portanto, critério representa a expectativa razoavel e fundamentada do que
“deveria ser”, as melhores praticas e benchmarks com os quais o desempenho pode ser comparado.

Os critérios de auditoria precisam fornecer uma base apropriada e razoavel para a avaliagdo dos
objetivos da auditoria e devem ser relevantes, compreensiveis, completos, confidveis e objetivos
no contexto do objeto, do (s) objetivo (s) e/ou das questbes de auditoria (ISSAI 3100/56, 2016).

Os critérios de auditoria podem ser qualitativos ou quantitativos, gerais ou especificos, focando
naquilo que é esperado ou naquilo que poderia ser (dadas melhores condi¢des) ou que deveria ser
em conformidade com leis, regulamentos ou objetivos (ISSAI 3100/57, 2016).

Em auditorias abrangendo questdes complexas, nem sempre & possivel definir e explicitar os
critérios a priori. A escolha do critério & mais flexivel e frequentemente contém elementos de
discricionariedade e julgamento profissional. Diversas fontes, alem da legislacdo, podem ser
usadas para identificar critérios de auditoria, incluindo as regulamentacfes, normas, principios e
melhores praticas, referenciais de mensuracdo de desempenho e politicas e procedimentos
organizacionais (ISSAI 3100/57, 2016). Algumas possiveis fontes de critérios de auditoria séo:

e leis e regulamentos que regem o funcionamento do objeto auditado;

e decisbes tomadas pelo Poder Legislativo ou Executivo;

e referéncias a comparaces historicas e comparacdes com a melhor prética;

e normas e valores profissionais;

¢ indicadores-chave de desempenho estabelecidos pela entidade auditada ou pela Administracao;
e 0pinido predominante entre especialistas independentes;

e critérios usados em auditorias similares ou por outras entidades de fiscalizacdo superior (EFS);
e organizacdes que realizem atividades semelhantes ou tenham programas similares;

e Dibliografia especializada.

Critérios podem ser mais facilmente definidos sempre que o0s objetivos estabelecidos pelo
legislador ou pelo Poder Executivo sejam claros, precisos e relevantes. Quando estes forem vagos
ou conflitantes, a equipe de auditoria deve interpreta-los ou reelabora-los, tornando-os mais
operacionais e mensuraveis.

Os critérios de auditoria sdo estabelecidos pela equipe de auditoria. Porém, eles devem ser
discutidos com a entidade auditada (e possivelmente com outras partes interessadas), de
preferéncia durante a fase de planejamento da auditoria. Discutir os critérios de auditoria com a
entidade auditada serve para garantir que haja uma compreensdo comum e compartilhada de quais
critérios serdo usados como referéncias na avaliacdo da entidade auditada. A aceita¢do dos critérios
por parte da entidade auditada facilitara a implementacdo das recomendagdes propostas no
relatério de auditoria. Por isso, é importante definir claramente os critérios em relacdo aos quais a
entidade sera avaliada (ISSAI 3100/60, 2016).



4.9 Matriz de planejamento

Uma vez definidos o objetivo (ou problema) e as questBes de auditoria, a equipe devera elaborar a
matriz de planejamento. Trata-se de quadro-resumo das informagdes relevantes do planejamento
de uma auditoria. O propdsito da matriz de planejamento € auxiliar a elaboracdo conceitual do
trabalho e orientar a equipe na fase de execucdo. E uma ferramenta de auditoria que torna o
planejamento mais sistematico e dirigido, facilitando a comunicacdo de decisbes sobre
metodologia e auxiliando a conducdo dos trabalhos de campo. A matriz de planejamento é um
instrumento flexivel e seu contetdo pode ser atualizado ou modificado pela equipe a medida que
o trabalho de auditoria progride.

A matriz é também o principal instrumento de apoio a elaboracdo do plano de auditoria, pois
contém as informacGes essenciais que o definem. Dai a importancia da discussdo amadurecida da
matriz antes de se iniciar a redacdo do plano de auditoria.

O Quadro 4 apresenta um modelo de matriz de planejamento para auditorias operacionais.

Quadro 4: Modelo de matriz de planejamento

Obijeto de auditoria: Escrever qual é o objeto auditado (entidade(s), programa(s), atividade(s))

Objetivo geral ou problema geral de auditoria: Expressar, de forma clara e objetiva, aquilo que motivou a auditoria.

Questio /subquestio de auditoria: Sugere-se que a matriz de planejamento seja preenchida para cada questao de auditoria
(ou subquestao, se houver).

Informacdes

Fontes de

Técnicas de

Técnicas de

O que a analise

Incluir as fontes
dos critérios.

- as condigdes
operacionais de
realizagdo do
trabalho.

Critérios . . - E Limitacoes vai permitir
requeridas | informacio | coleta de dados | analise de dados ¢ (Ii)izer
Padrao usado Informagoes |Fontes de | Técnicas de Técnicas que Limitagoes quanto: Conclusoes ou
para determinar | necessdrias | cada item de | coleta de dados |serdo usadasna | _ 4 estratégia resultados que
se 0 ob]eto. para informagdo. |que serdo andlise de dados | metodolégica adotada | Podem ser .
auditado atinge, |responder a usadas e e descrever os alcancados a partir
, N . - a0 acesso a pessoas 1

excede ou estd | questdo de descrever os respectivos . ~ da anélise das

. . . . ¢ informagoes . ~
aquém do de- auditoria. respectivos procedimentos. _ informagdes
sempenho procedimentos. -a qualidade das obtidas para
esperado. informagdes responder a

questao.

Embora os elementos da matriz de planejamento sejam apresentados sequencialmente, a definicdo das
questdes de auditoria, a escolha das estratégias metodoldgicas apropriadas, assim como os resultados
a que se quer chegar com a analise proposta (0 que a andlise vai permitir dizer) acontecem
simultaneamente, confrontando-se essas informacgdes de maneira a assegurar a consisténcia logica do
projeto de auditoria.




Critério de auditoria

Ja definido no item 4.8 deste manual.

Informacg6es Requeridas

Como ja mencionado no quadro 4, esta coluna devera conter as informac6es necessarias para responder
a questdo de auditoria. Informacdo requerida e fonte de informacdo sdo duas coisas distintas. Por
exemplo, se a equipe de auditoria quer saber a frequéncia de reunides de um determinado conselho, as
fontes de informac6es poderdo ser as atas de reunides. As informacdes requeridas poderdo ser as datas
em que as reunides ocorreram.

Em alguns casos, pode ser necessario, para determinar a informacgdo necesséria, definir os termos-
chave usados na questdo. Por exemplo, ao formular uma questdo envolvendo o impacto de uma
iniciativa governamental voltada para a melhoria do nivel de ensino, deve-se definir o que se entende
por “melhoria do nivel de ensino”. Traduzir conceitos abstratos em varidveis mensuraveis € importante
para que se possa especificar com clareza o tipo de informacéo a ser coletada.

Fontes de Informacéo

Deve-se identificar a fonte especifica para cada tipo de informacao. Exemplos de fontes de informacéo:
a) documentagdo legal e institucional que da suporte ao objeto de auditoria;

b) legislacdo orgamentaria (PPA, LDO e LOA);

) missdo declarada, planos estratégicos e relatorios de gestao;

d) pronunciamentos feitos e decisdes tomadas pelas autoridades competentes;

e) organogramas, diretrizes internas e manuais operacionais;

f) atas de reunides;

g) sistemas de informagdes gerenciais;

h) bases de dados informatizadas;

i) sistemas de informagdes da administragdo publica (SIAFI, SIGPlan, SIDOR, SIASG);

j) bibliografia especializada;

K) gestores e especialistas;

I) beneficiarios de programas governamentais;

m)relatorios e estudos produzidos por fonte credenciada;

n) midia especializada.

Cuidado especial deve ser dedicado ao uso de revistas, jornais e outras publicacdes jornalisticas, bem
como informacgOes da internet que, embora possam oferecer informagdes de carater geral e indicar a
relevancia de determinado tema, ndo sdo submetidas a revisdes qualificadas, proprias de publicacdes
cientificas. Outras publica¢fes, mesmo de carater oficial, devem ser interpretadas com reserva ante a

possibilidade de apresentarem fatos seletivamente, de maneira a dar sustentacdo a determinado ponto
de vista (LEE; LINGS, 2008).



Técnicas de coleta de dados

Em auditorias operacionais, as principais técnicas de coleta de dados usadas sdo entrevista, pesquisa e
uso de dados existentes. Estas e outras técnicas estdo descritas no item 5.5 deste Manual. E importante
detalhar a0 méaximo, na matriz de planejamento, as técnicas que serdo usadas. Por exemplo, se for feita
uma entrevista, dizer quem sera entrevistado (cargo ou fungdo). Se for feito estudo de caso, qual ou
quais as localidades serdo visitadas. Toda essa defini¢cdo deve ser feita na fase de planejamento. A fase
de execucdo é destinada a coleta e analise de evidéncias.

Técnicas de andlise de dados

Em auditorias operacionais, as principais técnicas de analise de dados usadas séo estatistica descritiva
e analise de contetdo. Estas e outras técnicas estdo descritas no item 5.6 deste Manual. E importante
detalhar ao méximo, na matriz de planejamento, as técnicas que serdo usadas. A analise dependera do
tipo e da extensdo dos dados coletados, que deverao ser definidos durante o planejamento da auditoria.

LimitacGes

Nesta coluna da Matriz de Planejamento, a equipe de auditoria deve especificar as limitacdes inerentes
a estratégia metodoldgica adotada, as caracteristicas das informacdes que se pretende coletar e as
condicdes operacionais de realizacao dos trabalhos.

Quanto a estratégia metodologica, deve-se considerar que ndo ha estratégia 6tima ou ideal, mas apenas
aquela que, dadas as circunstancias, melhor se adapta a questdo que se pretende investigar. Uma vez
que sempre havera algum tipo de limitacdo sobre o que pode ser concluido a partir de determinada
metodologia proposta, 0 melhor a fazer é identificar tais restricbes. A equipe de auditoria deve avaliar
as alternativas existentes e estar preparada para defender suas escolhas.

Assim, ao se optar por uma estratégia metodologica, € indispensavel apontar as limitacdes que Ihe séo
inerentes, seja do ponto de vista do poder explicativo, seja em relacdo as possibilidades de
generalizacdo dos resultados do estudo.

Quanto as informacdes que se pretende utilizar na analise, € importante mencionar que tipo de
dificuldade se espera encontrar, tanto em relacdo ao acesso aos dados, como em relacdo a sua qualidade
e confiabilidade. Qualquer problema relativo a utilizacdo de dados existentes e as suas possiveis
limitacGes deve constar da matriz de planejamento.

A equipe deve indicar a alternativa a ser adotada para minimizar 0s riscos correspondentes aos
resultados esperados decorrentes das limitacGes identificadas.

O Que a Andlise Vai Permitir Dizer



Esta coluna da Matriz de Planejamento de Auditoria registra como a anélise dos dados respondera a
questdo de auditoria. O propdsito dessa informacdo é esclarecer quais conclusdes ou resultados
pretende-se alcancar por meio do projeto de auditoria. Esté relacionado com o anterior, pois 0 que se
espera obter da analise esta, naturalmente, condicionado pelas limitaces previamente identificadas.

Assim, deve-se registrar, por exemplo: se as conclusées alcangadas permitirdo responder integralmente
as questBes de auditoria; se sera possivel fazer afirmagdes conclusivas sobre o objeto da auditoria; e
se as conclusdes limitar-se-d0 aos casos examinados ou se serd possivel generaliza-las. Esses
esclarecimentos sdo necessarios para que se tenha nocéo, ja na fase de planejamento, do que se pode
esperar do esforco que serda empreendido pela equipe e dos recursos que serdo alocados no
desenvolvimento do trabalho.

4.9.1 Validacéo da matriz de planejamento

O processo de validagdo da matriz de planejamento é um dos procedimentos de controle de qualidade
usados no TCU. A validagédo pode passar por duas etapas. A primeira, ap0s a revisdo do supervisor, €
a submissdo da matriz a um painel de referéncia, com o objetivo de colher criticas e sugestdes para seu
aprimoramento. Esse processo de validacdo tem por objetivos:

a) conferir a lI6gica da auditoria e o rigor da metodologia usada, questionando as fontes de informacéo,
a estratégia metodoldgica e 0 método de analise a ser usado, em confronto com os objetivos da
auditoria;

b) orientar e aconselhar a equipe de auditoria sobre a abordagem a ser adotada;
c) prover opinides especializadas e independentes sobre a concepg¢éo da auditoria;

d) colaborar para o aprimoramento da auditoria e alertar a equipe sobre falhas no seu
desenvolvimento/concepcéo;

e) conferir a presenca de beneficios potenciais significativos.

A composicdo do painel, a ser organizado pela equipe de auditoria, deve favorecer o debate e refletir
diferentes pontos de vista sobre o tema da auditoria. O painel podera contar com a participacdo de:
especialistas, representantes da academia ou centros de pesquisa, consultores técnicos do Congresso,
representantes do controle interno e dos 6rgdos de planejamento e orcamento, representante do
gabinete do Ministro-Relator, auditores com experiéncia em auditoria de desempenho, auditores com
reconhecida experiéncia no tema, representantes de organizacoes do terceiro setor (quando for o caso).
Em resumo, deve-se convidar para o painel as pessoas que puderem fazer criticas construtivas e
sugestdes a matriz de planejamento e ao plano de auditoria.

O gestor podera participar do painel de referéncia sempre que a equipe e 0 supervisor entenderem que
a sua presenca nao trara prejuizo aos objetivos do painel. Deve-se avaliar se a presenca do gestor
podera inibir os outros participantes do painel, ou se o gestor poderd mostrar-se muito defensivo e
reativo ao ver a apresentacdo da proposta de auditoria e escutar os comentarios dos demais
participantes. Se a equipe considerar que esses riscos existem, o gestor ndo deve participar do painel.

O painel de referéncia pode ser realizado no formato de oficina de construcéo colaborativa, conforme
sugerido a seguir. A primeira parte do evento compreende a apresentacdo do conceito de auditoria
operacional, do contexto e do objetivo do trabalho, assim como da referida matriz. Na segunda parte,
0s participantes indicardo pontos positivos, fragilidades e oportunidades de aperfeicoamento de cada
uma das questdes da matriz, de forma escrita (de preferéncia em post its). Num terceiro momento,



grupos heterogéneos de participantes (de modo a assegurar diferentes repertorios e visdes sobre o tema)
deverdo debater e aprofundar a discussédo de cada uma das questdes de auditoria, finalizando com a
apresentacdo dos principais pontos identificados. A Ultima parte do painel é reservada a troca de ideias
sobre alguns tdpicos apontados e a consideracées finais.

Esse modelo sugerido ajuda a estruturar a discussao, organizar as ideias e aumentar a objetividade na
obtencdo de contribuicdes dos participantes, garantindo maior volume de opinides a respeito de todas
as questdes da matriz e menor tempo dispendido para tanto. Além disso, faz com que o trabalho ganhe
em qualidade e a equipe de auditoria tenha mais seguranca com relagcdo aos rumos selecionados para
sua realizacdo, tendo em vista 0 amplo debate realizado. Outra vantagem diz respeito ao sentimento
gerado entre os participantes de que contribuiram para o aprimoramento da a¢ao do TCU, uma vez que
suas opinides serdo consideradas no @mbito da auditoria.

Outro papel, ndo menos importante, desempenhado pelo painel de referéncia € o de fortalecimento do
controle social, ao possibilitar que atores relevantes participem da discussédo do plano de auditoria e
possam ser esclarecidos sobre a natureza da fiscalizagéo exercida pelo TCU, gerando expectativa sobre
0s resultados do trabalho e fortalecendo a imagem institucional.

Apos o painel de referéncia, a equipe de auditoria analisara as contribui¢des recebidas e incluird na
matriz de planejamento aquelas que considerar pertinentes.

Se 0s gestores do objeto auditado ndo tiverem participado do painel de referéncia, a segunda etapa do
processo de validacdo da matriz de planejamento consiste na sua apresentacéo a esses gestores, depois
dos ajustes necessarios em funcédo do resultado das discussdes do painel de referéncia. Essa etapa pode
ocorrer no mesmo formato de oficina de construcdo colaborativa sugerido acima. A finalidade desse
procedimento é apresentar o resultado da etapa de planejamento, realizada com a participacdo do
gestor, visando obter seu comprometimento com os objetivos e a conducdo da auditoria. Alem disso,
a apresentacdo para 0s gestores também objetiva dar a oportunidade a equipe de ouvir do gestor
sugestdes de aperfeicoamento do trabalho planejado.

Informacdes mais detalhadas sobre painel de referéncia podem ser encontradas no documento técnico
do TCU “Painel de referéncia em auditorias”.

4.10 Elaboracdo de instrumentos de coleta de dados e teste-piloto

Uma vez definida e validada a matriz de planejamento, passa-se a elaboracdo dos instrumentos de
coleta de dados que serdo usados durante a execucdo da auditoria. Cada técnica de coleta de dados
possui um instrumento préprio, a ser desenhado de forma a garantir a obtencdo de informagdes que
possam resultar em evidéncias suficientes e apropriadas para responder as questdes de auditoria.

Os instrumentos de coleta de dados devem ser testados por meio de pré-teste ou teste-piloto para
garantir a sua consisténcia. A realizacdo do teste-piloto permite, ainda, conferir as premissas iniciais
acerca do funcionamento do objeto auditado e a qualidade e a confiabilidade dos dados.

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


https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/tecnicas-estudos-e-ferramentas-de-apoio/

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

Além dos instrumentos de coleta de dados, a matriz de planejamento também podera ser ajustada a
partir dos resultados do teste-piloto.

4.11 Plano de auditoria

Ao final da etapa de planejamento, a equipe deve preparar o plano de auditoria, que resume a natureza
do trabalho a realizar e os resultados que se pretende alcancar. O plano deve explicitar a motivacéao
para se investigar o objetivo de auditoria, segundo enfoque especifico e com o uso de certa
metodologia.

Portanto, o plano contera descri¢do sucinta do objeto de auditoria, objetivos do trabalho, questdes a
investigar, procedimentos a desenvolver e resultados esperados com a realizagdo da auditoria. Faréo
parte do apéndice do plano: a matriz de planejamento, que resume as informacg6es centrais da auditoria;
0 cronograma proposto para a conducdo dos trabalhos; e a estimativa de custos, inclusive de
contratacdo de especialista, quando for o caso.

E fundamental destacar os resultados que se pretende alcancar com a realizacdo da auditoria, indicando
as oportunidades de aperfeicoamento e, sempre que possivel, especificar os beneficios esperados
(quantitativos ou qualitativos), a fim de permitir a analise de custo-beneficio da auditoria.

Compete ao coordenador da equipe assegurar que o plano de auditoria contenha todas as informacgoes
necessarias a correta e oportuna apreciacdo da proposta de trabalho.

4.12 Conclusao

Neste capitulo, foram apresentadas as principais atividades a desenvolver no planejamento de uma
auditoria operacional. Esta costuma ser a fase mais demorada da auditoria, j& que é no planejamento
que se entende o objeto auditado, se desenha toda a auditoria e se desenvolvem os instrumentos de
coleta e analise de dados que serdo usados na proxima etapa: a execucdo da auditoria.



5. EXECUCAO

5.1 Introducao

A etapa de execucgéo consiste na obtencdo de evidéncias apropriadas e suficientes para respaldar os
achados e conclusdes da auditoria. Nessa fase, a equipe de auditoria tem a oportunidade de aprofundar
0s conhecimentos sobre o objeto auditado.

As principais atividades realizadas durante a execugéo séo:
a) desenvolvimento dos trabalhos de campo;

b) coleta e anélise de dados;

c) elaboragéo e validacdo da matriz de achados.

Em geral, a coleta e a analise de dados ndo sdo atividades estanques. Exceto nas pesquisas, 0s dados
sdo coletados, interpretados e analisados simultaneamente. Dependendo da metodologia adotada no
projeto de auditoria, pode haver variacdo significativa na organizacdo dos trabalhos de campo e na
estratégia de analise dos dados.

E fundamental que os auditores analisem as informagdes obtidas de forma imparcial e sob diversas
perspectivas. E necessario aplicar o juizo profissional adequado para avaliar o que a quantidade e a
qualidade das evidéncias permitirdo concluir sobre as questdes de auditoria (TCE, 2017).

5.2 Desenvolvimento dos trabalhos de campo

O trabalho de campo consiste na coleta de dados e informac@es definidos no planejamento de auditoria,
que irdo gerar as evidéncias necessarias para embasar os achados de auditoria. O tipo de dados a coletar
e as fontes desses dados dependerdo da estratégia metodologica e dos critérios estabelecidos.

Durante a coleta de dados, a equipe aplica os instrumentos desenvolvidos e testados na fase de
planejamento. Os métodos de coleta de dados mais usados em auditoria operacional sdo uso de dados
existentes, pesquisa bibliografica, entrevista e questionario.

E importante que o auditor obtenha as melhores informacdes possiveis - tanto fatos quanto opinides,
argumentos e reflexdes — de diferentes fontes e busque o apoio de especialistas e outros stakeholders
que possam trazer diferentes perspectivas (ISSAI 3200/71, 2016). O auditor deve buscar as evidéncias
necessarias para responder as questdes de auditoria e ter cuidado para ndo se desviar do foco do
trabalho nem coletar grande quantidade de informacdes que, muitas vezes, sdo desnecessarias e
irrelevantes (POLLIT et all, 2002).

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

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

b) providenciar oficios de apresentacao;

C) reservar passagens ¢ hotéis;

d) informar telefones de contato ao supervisor;



e) preparar material necessario (copias de questionarios, roteiros de entrevistas, grupo focal e
observagdo direta).

O preenchimento da matriz de achados deve ser iniciado durante os trabalhos de campo, a medida que
os achados sédo identificados (incluindo suas causas e efeitos). Os esclarecimentos que se fizerem
necessarios devem ser colhidos ainda em campo, para evitar interpretacfes equivocadas e eventuais
novas solicitacdes de informagdes, com o consequente desperdicio de esforcos (BRASIL, 2009).

Nessa etapa poderéo ser solicitados documentos e informagdes adicionais para melhor evidenciar as
percepcoes e informacdes colhidas durante as entrevistas, grupos focais, observacao direta.

A mesma prética de pensamento visual, sugerida no Capitulo 4 para a elaboracdo da Matriz de
Planejamento, cabe ser usada para a construcdo da Matriz de Achados. Fazendo dessa forma, € possivel
organizar as informacdes colhidas, ter uma visdo global dos resultados do trabalho e envolver toda a
equipe na atividade, obtendo de cada integrante suas contribuicGes para os achados.

5.3 Achado de auditoria

Achado € o resultado da comparacao entre a situacdo encontrada e o critério de auditoria. Contém os
seguintes atributos: critério (o que deveria ser), condi¢do (o que €), causa (razao do desvio com relacéo
ao criterio) e efeito (consequéncia da situacdo encontrada) (ISSAI 3200/84, 2016).

Critério de auditoria € o padrdo usado para avaliar se 0 desempenho do objeto auditado esta aquém,
atinge ou excede as expectativas. O critério d& a base para avaliar a evidéncia, obter achados e
desenvolver conclusées (ISSAI 3200/38, 2016).

O critério pode ser quantitativo ou qualitativo, geral ou especifico. A natureza da auditoria e das
perguntas determinara os critérios mais adequados (ISSAI 3200/39, 2016). O item 4.8 deste manual
contém mais informacdes sobre critério de auditoria.

Condicéo é a situacdo existente, identificada e documentada durante a auditoria. Causa € a razao da
diferenca entre a condicdo e o critério. A causa podera servir de base para as deliberac6es propostas.
Efeito € a consequéncia da diferenca constatada pela auditoria entre condicéo e critério. O efeito indica
a gravidade da situacdo encontrada e determina a intensidade da acdo corretiva (GAO, 2017).

O Quadro 5 apresenta um exemplo de achado de auditoria.

Quadro 5 — Exemplo de achado de auditoria

Achado
Insuficiéncia de leitos psiquiatricos na maior parte dos estados brasileiros
Critério

A quantidade de leitos psiquiatricos estabelecida pela Organizacdo Mundial de Salde € de
0,43 por mil habitantes

Condicéo




O Brasil tem, em média, 0,37 leitos psiquiatricos por mil habitantes
Causas

o Distribuicdo desigual de leitos entre os estados da federacao (a regido sudeste dispde de
0,53 leitos por mil habitantes, enquanto na regido norte o indice é 0,04)

o Distribuicdo de leitos ndo atende a critérios populacionais
o Auséncia de planos municipais e estaduais de salide mental
e Controle social incipiente
Efeitos
o Deficiéncia de atendimento em locais com baixo indice de leitos

o Migragdo de pessoas com transtornos mentais entre municipios ou entre estados,
dificultando o planejamento da atencéo a saude

Fonte: Relatorio de Auditoria Operacional realizada no Programa Salde Mental

Nem sempre é obrigatorio identificar todos os quatro atributos do achado. Em auditorias cujo objetivo
€ investigar determinado problema e analisar suas causas, geralmente os critérios nao sao definidos a
priori. E o caso, por exemplo, das questdes exploratdrias, definidas no item 4.7.1 deste manual.

A deteccdo de causas deve ser um dos pontos-chave de uma auditoria, razdo pela qual vale investir
tempo e esforco nesta tarefa. Essa deteccdo aumenta a efetividade e o grau de contribuicéo do trabalho
para a melhoria do desempenho da acdo governamental auditada, uma vez que os encaminhamentos
do trabalho poderéo propor o tratamento de tais fatos.

Para auxiliar na identificacdo das causas do problema em exame, cabe propor o uso da ferramenta “5
Por qués”. A(s) causa(s)-raiz apontada(s) por meio da utilizacdo dessa ferramenta devera(ao) ser objeto
de entrevistas de profundidade com os gestores, buscando a validacéo dela(s).

Por vezes, ndo é possivel identificar com seguranca as causas da situacdo encontrada, pois essa
identificacdo necessitaria de investigacoes que requerem metodologia sofisticada, o que foge ao escopo
da auditoria.

Os auditores também devem avaliar os efeitos do achado. Sempre que possivel, esses efeitos devem
ser quantificados. Por exemplo, o custo de processos ineficientes ou de instalagdes improdutivas pode
ser estimado. Além disso, processos ou gerenciamento ineficientes podem resultar em atrasos ou
desperdicio de recursos. Efeitos qualitativos, resultantes de decisfes gerenciais equivocadas ou de falta
de controle de qualidade na prestacdo de servicos publicos, podem ter impactos significativos sobre 0s
beneficiarios. Se o efeito ja ocorreu, € importante verificar se foram tomadas providéncias para evitar
que ele volte a ocorrer. Se os efeitos ndo forem facilmente identificados, o auditor deve tentar estima-
los.

Durante as auditorias, é possivel encontrar achados positivos. O achado positivo ocorre quando o
critério é atingido ou excedido. Ele também contera os atributos j& mencionados (critério, condicao,
causa e efeito).



Achado positivo e boas préaticas sdo coisas distintas. O achado positivo (atingir ou exceder o critério)
pode indicar a ocorréncia de boas praticas. N&o alcancar o critério indica oportunidade de melhoria de
desempenho. E importante destacar que desempenho satisfatorio ndo é desempenho perfeito, mas é o
esperado, considerando as circunstancias com as quais o auditado trabalha (ISSAI 3200/85, 2016).

Boas praticas sdo maneiras encontradas para atingir ou ultrapassar a meta estabelecida. Em geral, sdo
solugdes locais que comprovadamente funcionaram bem e levam a resultados positivos. Por exemplo,
em um programa de combate a tuberculose, pode haver segmentos da populacdo que ndo procuram a
unidade de salde para tratamento. Se for feita busca ativa que contribua para melhorar o desempenho
do programa, isso pode ser considerado uma boa prética.

Boas préaticas podem ser disseminadas para outras organiza¢des e/ou programas, desde que as situacdes
sejam similares. Também podem inspirar a elaboracdo de recomendacdes.

5.4 Evidéncias

Evidéncias sdo informacGes obtidas durante a auditoria e usadas para fundamentar os achados. O
conjunto de achados ira respaldar as conclusées do trabalho. A equipe de auditoria deve obter
evidéncias suficientes e apropriadas para fundamentar os achados, e assim chegar a conclusdes para
responder ao(s) objetivo(s) de auditoria e propor recomendaces (ISSAI 3000/106, 2016).

Na medida em que as evidéncias forem sendo coletadas, a equipe deve coloca-las na Matriz de
Achados para que, visualmente, ja se verifiquem quais achados possuem evidéncias suficientes e
apropriadas e quais ainda necessitam ser melhor sustentados. Para esses, dependendo de sua
relevancia, a equipe de auditoria deverd focar seus esforcos, obtendo mais elementos que os
corroborem. Essa analise é fundamental para o sucesso do trabalho, pois evita o descarte de achados
importantes por falta de evidéncias coletadas durante a execuc¢éo do trabalho.

Suficiéncia mede a quantidade de evidéncia. O auditor deve determinar se a quantidade de evidéncia
obtida ¢ suficiente para persuadir uma pessoa que tenha conhecimento do topico auditado de que 0s
achados de auditoria sdo plausiveis (ISSAI 3000/108, 2016).

E importante lembrar que a quantidade de evidéncias ndo substitui a falta dos outros atributos
(validade, confiabilidade, relevancia). Quanto maior a materialidade do objeto auditado, o risco de
auditoria e o grau de sensibilidade do auditado a determinado assunto, maior sera a necessidade de
evidéncias mais robustas.

Evidéncia apropriada se refere a qualidade. Significa que a evidéncia deve ser relevante, valida e
confiavel (ISSAI 3000/108, 2016).

A evidéncia é relevante se for relacionada, de forma clara e l6gica, aos critérios e objetivos da auditoria.
E valida se representa o que se pretende representar. E confiavel se sustentada por dados provenientes
de diversas fontes e quando ha a garantia de que serdo obtidos 0s mesmos resultados se a auditoria for
repetida. (ISSAI 3000/109; 110, 2016).

A ISSAI 3200/75 e 76 apresenta algumas observagdes Uteis para verificar se a evidéncia é suficiente e
apropriada.



Quando o objetivo da auditoria inclui a generalizagdo dos achados para o universo pesquisado, as
solugBes mais comumente adotadas sdo tratamento estatistico e estudo de caso. Se o estudo de caso é
representativo, é possivel generalizar os resultados, ou seja, os achados identificados em um caso
podem ser aplicados a outros casos semelhantes (NAO, 1999).

Auditorias operacionais requerem bastante julgamento profissional e interpretacdo porque as
evidéncias, em geral, s3o de natureza mais persuasiva (“leva a concluir que...”) do que conclusiva
(“certo/errado”). Isso leva a que os auditores precisem ser criativos e flexiveis (ISSAI 3000/69, 2016;
TCE, 2017).

As evidéncias podem ser classificadas em quatro tipos (ISSAI 3200/49, 2016):

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

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

c) testemunhal — obtida por meio de entrevistas, grupos focais, questionarios. Para que a informagéo
testemunhal possa ser considerada evidéncia, e ndo apenas contextualizacao, é preciso corrobora-
la, por meio de outras fontes que confirmem os fatos;

d) analitica — obtida por meio de analises, comparacdes e interpretaces de dados e informacdes ja
existentes. Este trabalho pode envolver analise de indices, taxas, padrdes e tendéncias
(procedimentos de revisio analitica), normalmente por meio de processamento computacional. E o
tipo de evidéncia mais dificil de obter.

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

A equipe de auditoria deve considerar que algumas evidéncias podem apresentar problemas ou
fragilidades. Os principais referem-se a evidéncias:

a) baseadas em apenas uma fonte;

b) testemunhais ndo corroboradas por documento ou observagao;
C) cujo custo de obtengdo ndo atende a critérios de custo-beneficio;
d) provenientes apenas do gestor ou da equipe auditada;

e) cuja fonte é parcial com relagdo ao resultado do trabalho;

f) obtidas de amostras ndo-representativas;

g) relacionadas a ocorréncia isolada;

h) conflitantes.

Existem algumas técnicas que podem contribuir para a obtencdo de evidéncias mais robustas. Uma
delas é a circularizagdo, que consiste na confirmagdo, junto a terceiros, de fatos e informagdes
apresentados pelo auditado (BRASIL, 2009). Outra é a triangulacdo, que € o uso de diferentes métodos
de pesquisa e de coleta de dados para estudar 0 mesmo assunto, com 0 objetivo de fortalecer as
conclusdes (PATTON, 1987).



Os diferentes tipos de evidéncia estéo relacionados aos métodos de coleta de dados. O auditor pode
usar qualquer uma das técnicas, ou uma combinacdo delas. A tabela 4 apresenta a correspondéncia
entre os tipos de evidéncia e as principais técnicas de coleta de dados usadas em auditoria operacional.

Tabela 4 — Correspondéncia entre os tipos de evidéncia e as principais técnicas de coleta
de dados

Tipo de evidéncia Técnica de coleta de dados

e Observacéo direta

Fisica e Inspecdo fisica

e Entrevista

Testemunhal e Pesquisa
e Grupo focal

e Uso de dados existentes
Documental e Pesquisa bibliografica
e Uso de bases de dados

e Construida pelo auditor, usando

Analitica diferentes tipos de dados

Fonte: adaptado de AFROSAI-E Performance Audit Handbook, 2013.

5.5 Técnicas de coleta de dados

Nos itens a seguir serdo apresentadas, de forma resumida, as principais técnicas de coleta de dados
usadas em auditoria operacional. Mais detalhes sobre a maioria delas podem ser encontrados nos
documentos técnicos do TCU, disponiveis aqui.

Como ja foi dito no capitulo 4, as técnicas de coleta e analise de dados a usar na auditoria devem ser
definidas na fase de planejamento e incluidas na matriz, nas colunas respectivas. Os instrumentos de
coleta também devem ser elaborados e testados durante o planejamento. Na fase de execucao, eles
serdo aplicados e as informag6es obtidas serdo analisadas.

5.5.1 Uso de dados existentes

E um dos principais métodos de coleta de dados em auditoria operacional. E a revisdo de documentos,
arquivos, relatorios, trabalhos académicos, estudos disponiveis sobre o objeto de auditoria, etc. Desde
0 inicio do planejamento, a equipe de auditoria revisa 0s normativos e outros documentos relevantes
referentes ao objeto auditado.

Ao optar por utilizar dados existentes, a equipe deve avaliar a confiabilidade dos dados, além de outros
aspectos (ex.: atualidade, consisténcia) que podem impactar na qualidade das evidéncias a serem
obtidas. E fundamental levar em conta que qualquer problema relativo & utilizacio de dados existentes
e as suas possiveis limitacGes deve constar como ressalva as conclusdes finais do relatorio de auditoria.


https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/tecnicas-estudos-e-ferramentas-de-apoio/

5.5.2 Entrevista

A entrevista € um método de coleta de informacBes que consiste em uma conversacgdo, individual ou
em grupo, com pessoas selecionadas cuidadosamente, e cujo grau de pertinéncia, validade e
confiabilidade € analisado na perspectiva dos objetivos da coleta de informagdes. Em resumo, uma
entrevista € uma sessao de perguntas e respostas para obter informagdes (BRASIL, 2010).

Nos trabalhos de auditoria operacional, a entrevista é amplamente usada como técnica qualitativa de
coleta de dados para obter informacdo em profundidade sobre o tema da auditoria. De acordo com o
objetivo de cada etapa do trabalho, sdo aplicadas: entrevistas preparatdrias; entrevistas para coletar
dados e informagdes; entrevistas para identificar atitudes e argumentos; entrevistas para gerar e avaliar
ideias e sugestdes. Podem ser usadas para confirmar fatos e corroborar dados de outras fontes ou
explorar potenciais recomendacdes, além de identificar boas praticas.

Na fase de execucdo da auditoria, a equipe pode realizar entrevistas em profundidade, para obter
informacdes mais detalhadas, dirimir duvidas e confirmar (ou descartar) hipdteses identificadas no
inicio do trabalho.

Realizar entrevistas ndo é tarefa facil. Exige disciplina, preparacéo e habilidades de comunicacdo. Para
obter perspectiva abrangente do objeto auditado, € importante entrevistar representantes de diferentes
areas (dentro e fora do governo), com diferentes opinibes e pontos de vista. Os resultados das
entrevistas devem ser compilados e documentados, de forma a facilitar a analise dos dados e a
asseguracdo de qualidade (IDI, 2016).

A seguir, algumas dicas para a realizacao de entrevistas (IDI, 2016):

» Estude o tema da entrevista;

> Prepare um roteiro;

» Agende data, local e horario e calcule a duracdo da entrevista,;

> Antes da entrevista, defina as tarefas para cada integrante da equipe (evite realizar entrevistas
sozinho);

Seja pontual e ndo estenda a entrevista além do horario combinado;

Seja atento, observador, objetivo, respeitoso, seguro e imparcial;

Crie um clima de confianga com o entrevistado: entrevista ndo € interrogatorio;

Né&o fale muito — ouca e observe atentamente;

Seja flexivel, mas tenha sempre em mente o objetivo da entrevista;

Seja corajoso para fazer qualquer tipo de pergunta: seja franco e sincero, mas com habilidade;
Pergunte como o desempenho do tema auditado pode ser melhorado;

Evite fazer perguntas complexas, demonstrar conhecimento excessivo e adotar atitudes de
superioridade;

No caso de respostas evasivas, use pausas ou siléncios para indicar que vocé espera informacéo
mais completa;

» Anote 0s pontos mais importantes;

» Documente a entrevista assim que termina-Ila;

> Se possivel, envie o registro da entrevista para o entrevistado confirmar.
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5.5.3 Pesquisa

Estratégia metodologica que permite obter informacdes de carater quantitativo e qualitativo
relacionadas tanto aos aspectos operacionais e gerenciais, como aos resultados esperados. Com
frequéncia, é utilizada em conjunto com estudos de caso como suporte para as analises de carater



qualitativo, tipicas dessa Ultima estratégia. Quando a pesquisa (também denominada survey) for
baseada em amostragem estatistica, é possivel generalizar as conclusdes para toda a populagéo.

O instrumento de coleta de dados usado em pesquisa € o questionario, que é um formulario usado para
obter informac&o de forma padronizada, sobre grande nimero de unidades de pesquisa.

O que distingue a aplicacdo de um questionario de uma entrevista € que, ao aplicad-lo, mesmo
presencialmente, o pesquisador ndo tem possibilidade de ajustar, alterar ou adicionar novas perguntas
durante o processo de aplicagéo.

A equipe de auditoria pode realizar pesquisa para colher dados primérios, ndo disponiveis em bancos
de dados da administracdo publica, ou para colher dados que permitam testar a confiabilidade dos ja
disponiveis. Posteriormente, os dados coletados sdo analisados, permitindo extrair evidéncias que
dardo suporte aos achados de auditoria.

Em geral, a taxa de respostas estd bastante relacionada a qualidade do questionario. A seguir,
apresentam-se algumas dicas para sua elaboragéo (BRASIL, 2010b):

Inicie 0 questionario com perguntas faceis;

No final, faga uma pergunta aberta, que permita ao respondente fazer comentarios gerais;
Evite fazer muitas perguntas abertas, isso dificulta a analise das respostas;

Evite perguntas ambiguas e vagas;

Limite-se a perguntas de interesse da auditoria;

Né&o faca duas perguntas em uma so;

Elabore perguntas claras, concisas, precisas e objetivas;

» Teste 0 questionario com colegas e especialistas;

» Teste 0 questionario em um ambiente real.
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5.5.4 Estudo de caso

E um método usado para conhecer uma situacdo complexa, baseado em compreenséo abrangente da
situacdo, obtida a partir de sua ampla descricdo e analise, considerada como um todo e no seu contexto.
(GAO, 1990). Em auditoria operacional, os estudos de caso séo frequentemente complementados por
outras estratégias metodoldgicas, como a pesquisa. Segundo Patton (PATTON, 1987), estudos de caso
sdo especialmente Uteis quando é necessario entender uma situacdo especifica em grande profundidade
e onde é possivel aprender muito a partir de uma pequena amostra do fendmeno em questdo. Os estudos
de caso sdo usados para obter informacdo qualitativa e podem servir para suplementar informagoes
obtidas por meio de questionarios.

A selecdo de localidades para o caso de estudo pode ser feita usando um ou mais dos seguintes critérios
exemplificados a seguir (IDI, 2018):

» Materialidade financeira — estados ou municipios que receberam mais recursos;

» Caso tipico — municipios (ou localidades) com caracteristicas similares a muitos outros;

» Bom exemplo e mau exemplo — escolha duas localidades similares: uma com bom desempenho e
outra com mau desempenho no tema a ser verificado;

» Locais onde 0s servicos ja estdo implementados ha algum tempo.

5.5.5 Observacéo direta

A observacdo direta € uma técnica de coleta de dados que utiliza os sentidos para compreender
determinados aspectos da realidade. Nao consiste apenas em ver e ouvir, mas também em examinar



fatos ou fenbmenos que se deseja estudar. Nas auditorias, observacédo direta € um método que ajuda a
coletar informagdes sobre a forma de funcionamento do objeto auditado. A técnica permite realizar
essa tarefa de forma sistematica e estruturada, valendo-se de roteiros para registro das observacoes
(BRASIL, 2010).

A diferenca entre as técnicas de observacdo direta e inspecdo fisica é que enquanto esta Ultima é
aplicada para situacdes estaticas (equipamentos, instalacBes e infraestrutura em geral) a outra é
indicada para situagdes dindmicas, tais como prestacéo de servicos e execucao de processos (BRASIL,
2010c).

Para realizar a observacdo direta, a equipe de auditoria também podera se valer das ferramentas usadas
para auxiliar as visitas exploratérias, indicadas no item 4.3 deste manual.

As vantagens da técnica de observacdo direta podem ser assim resumidas (PATTON, 1987):

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

e permite ao observador testemunhar os fatos, sem depender de informacdes de terceiros;

e permite que um observador treinado perceba aspectos que escapam as pessoas rotineiramente
envolvidas com o tema;

e pode captar aspectos sobre 0s quais 0s participantes ndo desejam falar numa entrevista;

e traz para a analise as percep¢des do proprio observador, que, ao serem confrontadas com as
percepcOes dos entrevistados, fornecem uma visao mais completa do tema estudado;

e permite que o observador forme impressdes que extrapolem o que € possivel registrar, mesmo nas
mais detalhadas anotacdes de campo, e que podem auxiliar na compreensdo do tema auditado e dos
seus participantes.

A seguir, algumas dicas sobre como conduzir uma observacéo direta (BRASIL, 2010c):

> Prepare um roteiro;

> Estabeleca um clima de confianga com as pessoas;

» Escolha um horario de menor sobrecarga de trabalho e estresse dessas pessoas;

> Selecione apenas atividades e fenbmenos representativos e relevantes para o objetivo da auditoria;

» Enfatize que o objetivo da observacao é conhecer o processo de trabalho e nédo avaliar o desempenho
das pessoas observadas;

» Tente ndo prejudicar o fluxo normal do trabalho e 0 comportamento das pessoas observadas;

» Tenha em mente que as pessoas agem de forma diferente quando observadas.

5.5.6 Grupo focal

Grupo focal é uma técnica qualitativa de coleta de dados a partir das interac@es e discussfes ocorridas
entre participantes de um determinado grupo sobre tema de interesse e questdes relevantes. Nessa
técnica, pequenos grupos de pessoas com caracteristicas comuns reinem-se em lugar previamente
definido, seguindo um guia elaborado previamente por um facilitador e alguns assistentes, para discutir
conceitos ou avaliar problemas (BRASIL, 2013).

A técnica auxilia o auditor a entender como as pessoas percebem uma determinada situa¢do. O
resultado depende da participacdo ativa do auditor na conducéo das discussdes com o propdsito de
produzir dados. Importante destacar que no grupo focal ndo existe o papel de entrevistador, tampouco
h& interesse pela resposta individual. A técnica procura captar a variedade de percepcdes e ideias de
um grupo sobre determinado tema ou situagdo, bem como suas razdes (BRASIL, 2013).



O uso da técnica pode ser apropriado em auditorias quando 0 objeto auditado apresenta baixo
desempenho e as razdes para isso nao estao claras. Usa-se também para adquirir conhecimento acerca
da organizacdo e do funcionamento de programas, 6rgdos ou entidades, para avaliar a qualidade dos
servicos e para identificar boas préticas, ou, ainda, quando os informantes ndo se sentem a vontade
para tratar do tema durante uma entrevista. O grupo focal também pode ser usado para auxiliar no
desenvolvimento de outros instrumentos de coleta de dados, como questionarios e roteiros de
observacao, ao permitir identificar itens a serem perguntados ou observados (BRASIL, 2013).

A seguir, algumas dicas para a conducédo de grupos focais (BRASIL, 2013):

> Prepare um roteiro (geralmente se usam perguntas abertas) e teste antes de aplica-lo;

> Selecione o0s participantes cuidadosamente. O grupo deve ser homogéneo, inclusive
hierarquicamente, com experiéncias similares no topico a ser discutido;

» Controle o tempo. O grupo focal ndo deve durar mais de duas horas;

> Seja flexivel, objetivo, respeitoso, imparcial, seguro, e tenha senso de humor;

» Favoreca a participacdo de todos, modere o debate, valorize a diversidade de opinides;

» Peca permissdo para gravar a sessdo. A gravacao serd bastante util na hora de analisar os dados;

» Anote 0s pontos-chave.

5.6 Analise dos dados coletados

Durante os trabalhos de campo, a equipe obtém grande quantidade de dados, que devem ser
organizados, separados e analisados. Durante a analise, recomenda-se que o auditor mantenha o foco
no objetivo e nas questdes de auditoria. 1sso ajudara a organizar os dados e orientar a analise (ISSAI
3200/86, 2016). As outras informacdes devem ser descartadas, para ndo desviar a auditoria de seu foco
e para ndo retardar a analise dos dados relevantes (POLLITT et al, 2002).

Por analise de dados, entende-se tanto a compilacdo (codificacdo e tabulacdo) como a analise
propriamente dita. A analise de dados, quer seja quantitativa ou qualitativa, implica 0 exame dos
resultados obtidos através de diferentes perspectivas ou considerando outros dados (TCE, 2017).

Técnicas de analise de dados sdo ferramentas usadas para organizar os dados coletados e investigar as
relacBes que se pretende estabelecer entre as varidveis selecionadas para responder as questes de
auditoria. A especificacdo da técnica e os procedimentos que serdo usados na analise de dados sdo
parte fundamental do projeto de auditoria e devem, portanto, constar da matriz de planejamento. Essas
ferramentas tém correspondéncia com as técnicas adotadas na coleta de dados.

Para a andlise dos dados coletados, sdo usadas ferramentas e técnicas adequadas. A definicdo do
método dependera da estratégia metodoldgica adotada. Varias técnicas de analise de dados podem ser
usadas em auditorias operacionais. Sdo exemplos de técnicas quantitativas de analise de dados:
estatistica descritiva, regressao, tabulacdo de frequéncias, analise multivariada, analise de envoltéria
de dados. O documento técnico “Técnicas de amostragem para auditorias” contém orientagdes uteis
para o uso de amostragem em auditoria operacional (que ndo foi abordada neste manual) e para analise
quantitativa de dados.

Algumas técnicas qualitativas de analise de dados sdo: andlise de conteldo, triangulacéo,
interpretacdes alternativas, casos negativos.
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Geralmente, a analise de dados é um procedimento interativo, isto &, realizam-se analises iniciais na
fase de planejamento e, a medida que a auditoria progride, as anélises séo refinadas. O estégio final da
analise de dados consiste em combinar os resultados obtidos de diferentes fontes. E fundamental que
o auditor trabalhe de forma cuidadosa e sistematica na interpretacdo dos dados e informacdes
coletados. Também € vital que o auditor adote abordagem critica e mantenha objetividade com relacéo
as informacGes disponiveis. Ao mesmo tempo, ele deve ser receptivo a diferentes argumentos e pontos
de vista.

Conforme j& mencionado no Capitulo 4, é recomendavel manter o registro visual das informages
obtidas ou produzidas durante todo o trabalho. Essa pratica facilitara o compartilhamento e a analise
de tais informacGes na medida em que serd possivel organiza-las, agrupa-las e construir
relacionamentos entre elas. Esse procedimento também permitird a equipe enxergar padrdes entre as
informacBes e, a partir dai, ter insights e tirar importantes conclusdes que subsidiardo o0s
encaminhamentos da auditoria. Além disso, favorecera o compartilhamento desse processo com o
supervisor e demais pessoas envolvidas no trabalho.

O processo de analise deve ser executado pela equipe, com a participacdo do supervisor, e pode
também ser realizado com a consulta a outros auditores experientes, especialistas e gestores. A medida
que as informacgbes sdo estruturadas, comparadas, confrontadas, discutidas com atores internos e
externos, o relatdério deve ser rascunhado, avaliado e reescrito. Discussdes com gestores e especialistas,
para confirmar dados, desenvolver argumentos e propostas de recomendacdo podem ser valiosas nesse
estagio da auditoria (ISSAI 3200/86, 2016).

Nos itens a seguir serdo apresentadas, de forma resumida, as principais técnicas usadas para analisar
dados em auditoria operacional.

5.6.1 Estatistica descritiva

A estatistica descritiva € uma técnica quantitativa de analise de dados. Ha trés dimensdes basicas em
distribuicdo de dados que podem ser Uteis em auditorias: tendéncia central (média, mediana, moda,
quartis etc.), dispersdo (variancia, desvio-padréo etc.) e formato dos dados (distribui¢cdo normal etc.).

A estatistica descritiva pode ser util, por exemplo, para avaliar o desempenho de determinada variavel
com relacdo ao critério, para avaliar riscos e para avaliar se a amostra é representativa da populacao
(IDI, 2016).

5.6.2 Regressao

A regressdo também € uma técnica quantitativa de analise de dados, que avalia o grau de correlacédo
entre variaveis. Pode ser usada para (IDI, 2016):

testar se ha correlacdo entre variaveis;

identificar relacGes entre varidveis que podem impactar o resultado das atividades em analise;
identificar situacOes que sobressaem dos valores esperados;

fazer predicOes sobre valores futuros;



e apontar situacOes de risco.

5.6.3 Analise de conteudo

Tecnica qualitativa de analise sistemética de informagdo textual, organizada de forma padronizada,
que permite realizar inferéncia sobre seu contetdo.

Existem vérios tipos de analise de conteldo. O mais usado € a analise de categorias. Ela é feita por
meio da quebra do contetdo analisado em diferentes categorias.

A andlise de conteido tem trés etapas: pré-andlise, exploracdo do material e tratamento dos resultados.
Na pré-analise, os dados sdo organizados e os procedimentos de analise sdo estabelecidos. Na segunda
fase, sdo executadas a codificacdo, a quebra da informacdo e a enumeragdo. Na terceira fase, 0s
resultados sdo interpretados (BARDIN, 1970).

Em auditoria operacional, a analise de contetdo pode ser usada para analisar transcricbes de
entrevistas, grupos focais e documentos, como relatorios e descri¢do de politica publica.

Recomenda-se usar software adequado em caso de grande quantidade de material a ser analisado.

5.6.4 Triangulagdo

Técnica qualitativa que consiste no uso de diferentes métodos de pesquisa e/ou de coleta de dados para
estudar a mesma questao, com o objetivo de fortalecer as conclusdes finais, podendo assumir as formas
a seguir indicadas:

e coletar dados de diferentes fontes sobre a mesma questao;

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

e usar teorias diferentes para interpretar os dados coletados.

5.7 Matriz de achados

As constatacOes e informac6es obtidas durante a execucdo da auditoria, bem como as propostas de
conclusdes, recomendacdes e determinacdes, sdo registradas na matriz de achados.

A matriz de achados é instrumento Util para subsidiar e nortear a elaboracao do relatério de auditoria,
porque permite reunir, de forma estruturada, os principais elementos que constituirdo os capitulos
centrais do relatério. A matriz propicia compreensdo homogénea dos achados e seus elementos
constitutivos pelos integrantes da equipe de auditoria e demais interessados.

Conforme ja mencionado anteriormente, deve-se comegar a preencher a matriz de achados durante os
trabalhos de campo, a medida que os achados forem sendo identificados, de preferéncia de forma
visual.

Os itens que compdem a matriz de achados s@o apresentados no Quadro 6.



Quadro 6: Modelo de matriz de achados

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

Achado
REGIMEEE: Beneficios
Boas praticas cOes e
- s Evidéncias e . determinagdes CEPRELTS
Condicao Critério e Causas Efeitos
analises
Constatacdes de | Padrdo usado Resultado da aplica- Podem ser Consequéncias Acoes Devem ser ela- Melhorias que se
maior para determinar | ¢do dos métodos de relacionadas a relacionadas as identificadas boradas de esperam alcangar
relevancia, se 0 objeto analise de dados e operacionaliza- | causas e aos gue compro- forma a tratar a coma
identificadas na | auditado atinge, | seu emprego na cdooua correspondentes | vadamente origem dos implementacédo
fase de excede ou esta producéo de concepgéo do achados. levam a bom problemas das reco-
execucao. aquém do evidéncias. De forma | objeto da Pode ser uma desempenho. diagnosticados. mendagdes e
Situagdo desempenho _suc_lnta, devem ser auditoria, ou medida da rele- | ESsas agdes po- | sygere-se parci- determinacdes.
encontrada. esperado. indicadas as técnicas | estar fora do vancia do derédo subsidiar ménia na Os beneficios
usadas para tratar as controle ou da achado. a proposta de quantidade de podem ser
informagdes coleta- influéncia do recomem_jagoes deliberacdes e quantitativos e
das durNante a gestor. e~determ|na- priorizacio para | qualitativos.
EXeCugdo e 0s resul- coes. solucio dos Sempre que
tados obtidos. principais possivel,
problemas. quantifica-los.

Durante a execucdo da auditoria, as situacdes encontradas sdo comparadas com 0s critérios,
previamente selecionados e identificados pela equipe. As diferencas observadas sdo os achados de
auditoria, devidamente respaldados pelas evidéncias.

Ap0s caracterizar o achado de auditoria, a equipe deve identificar as causas e os efeitos do desempenho
observado. Em geral, esses procedimentos sao concluidos ao final do trabalho de campo. Entretanto,
em funcdo da complexidade do tema e de evidéncias supervenientes, a analise pode estender-se até a
fase do relatorio.

Sempre que possivel, deve-se mensurar o efeito associado ao achado de auditoria. Por exemplo, no
caso de processos antieconbmicos, aquisicbes mal planejadas ou equipamentos improdutivos, 0s
efeitos podem ser estimados em valores monetarios. Ja os efeitos decorrentes de procedimentos
ineficientes, recursos ociosos ou gerenciamento deficiente podem ser dimensionados em termos de
descumprimento de prazos e de desperdicio de recursos fisicos. Os efeitos qualitativos também devem
ser mencionados, como deficiéncia de controle, decisbes inadequadas ou ma qualidade do bem ou
servico oferecido. As dificuldades para quantificar os beneficios potenciais variam segundo o tipo de
beneficio. Entretanto, em muitos casos, os beneficios financeiros podem ser estimados com razoavel
seguranca.

A identificacdo das causas requer evidéncias e anélises robustas. A causa (ou causas) do achado de
auditoria é (sdo) a base para as deliberagcdes. Deve-se considerar, ainda, a possibilidade de as causas
identificadas estarem fora do controle do auditado, fazendo com que o foco das deliberagGes
transcenda o objeto da auditoria.




Como ja mencionado no item 5.3, boas préaticas sdo maneiras encontradas para atingir ou ultrapassar a
meta estabelecida. Em geral, sdo solucgdes locais que comprovadamente funcionaram bem e levam a
resultados positivos.

As propostas que visem a melhoria do desempenho administrativo ou operacional sdo um dos aspectos
mais importantes das auditorias operacionais. Conquanto os aperfeicoamentos requeridos, e ndo 0s
meios para alcancé-los, constituam o objetivo das delibera¢des, convém indicar 0s aspectos que devem
ser examinados pelo gestor na busca de solugdes.

Para facilitar a elaboracdo das recomendacdes, é importante rever as colunas Causa e Efeito da matriz
de achados. As recomendacdes devem buscar solucionar as causas da situacdo encontrada. Ao formular
proposta de recomendacdo, a equipe deve considerar o custo da implementacdo e a economia de
recursos decorrente, pois o custo ndo deve superar os beneficios esperados. E importante destacar 0s
aspectos mais relevantes e evitar quantidade excessiva de deliberacdes, que pode desviar o foco do
gestor da implementacéo de providéncias que corrijam as principais deficiéncias do objeto auditado.
Também podera dificultar o monitoramento das deliberacdes e levar a custo-beneficio inadequado. A
Resolucdo 265/2014 dispde sobre a expedicdo e o monitoramento de deliberages no ambito do TCU.
O capitulo 7 deste manual abordara o monitoramento em auditoria operacional.

5.7.1 Validacao da matriz de achados

Apos a elaboracdo da matriz de achados, sua validacao é feita por meio da realizacdo do segundo painel
de referéncia, semelhante ao painel realizado para discutir a matriz de planejamento.

O objetivo principal deste painel é verificar a coeréncia da matriz apresentada. Nessa ocasido, 0s
participantes sdo convidados a discutir com a equipe as principais conclusfes da auditoria, a suficiéncia
e qualidade das evidéncias coletadas, a adequacéo das analises realizadas e a pertinéncia das propostas
de encaminhamento. Apds o painel, a matriz de achados devera ser validada pelos gestores, a exemplo
do procedimento adotado na validacdo da matriz de planejamento.

Informacdes mais detalhadas sobre painel de referéncia podem ser encontradas no documento técnico
do TCU “Painel de referéncia em auditorias”.

5.8 Conclusao

Neste ponto do processo de auditoria, ja foram identificados os achados e a matriz estd preenchida.
Isto significa que o cerne do relatério de auditoria estd pronto. O proximo passo € enriquecer as
informacGes da matriz de achados com mais dados, figuras, tabelas, ilustracdes, graficos, etc. para
produzir um relatério que tenha as caracteristicas adequadas. Também nesta fase, se a equipe estiver
construindo a matriz de forma visual, ficara mais facil vislumbrar representacdes visuais para cada um
dos achados.

O préximo capitulo tratard da elaboracéo do relatério de auditoria de acordo com as normas do TCU
e as normas internacionais de auditoria.
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6. RELATORIO

6.1 Introducao

O relatorio é o instrumento formal e técnico por intermédio do qual a equipe comunica o objetivo e as
questBes de auditoria, 0 escopo e suas limitacBes, 0 método usado, os achados de auditoria, as
conclusdes e a proposta de encaminhamento.

O relatério é o principal produto da auditoria, por meio do qual o governo, o Congresso e o publico
vao avaliar o desempenho da atividade de auditoria do TCU. A comunicagdo dos resultados da
auditoria deve reportar a sociedade sobre o desempenho da administracdo publica, contribuindo para
a responsabilizacdo dos agentes publicos pelos resultados da acdo de governo, mediante controle
parlamentar e controle social. Existem outros instrumentos de divulgacéo da auditoria, por exemplo:
sumario executivo, ficha sintese, notas para imprensa etc. Cada instrumento é adequado a um tipo de
publico-alvo.

O objetivo deste capitulo é estabelecer padrdes e apresentar diretrizes de elaboracdo de relatorios de
auditoria operacional, que favorecam a racionalizagdo do processo. Trata-se tambem da estrutura das
seguintes se¢des da parte textual do relatdrio:

introducdo;

capitulos principais;

analise dos comentarios dos gestores;
concluséo;

proposta de encaminhamento.

A demonstracdo da qualidade do trabalho depende da forma como as questdes de auditoria sdo tratadas
nos relatdrios. Importa que as informac6es sejam organizadas e dispostas com rigor técnico, com
apropriado grau de detalhnamento e que os principais pontos sejam destacados. O trabalho de organizar
as informacdes, mantendo o sentido e a coesdo, e de buscar a melhor forma de relatar e ilustrar pode
ser muito facilitado se a auditoria for desenvolvida, desde o inicio, usando os principios do pensamento
visual, conforme sugerido neste manual. O desenvolvimento do texto deve guardar coeréncia com a
sequéncia logica dos argumentos, formando um todo coeso, convincente, claro e visualmente atrativo.
Portanto, ser capaz de escrever relatorios de qualidade € competéncia essencial dos profissionais que
realizam auditorias operacionais.

A figura 6 mostra a l6gica conceitual que deve estar contida nos relatérios de auditoria operacional.



Figura 6 — Logica conceitual do relatorio de auditoria operacional
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Fonte: Adaptado de ilustragdo da EFS da Suécia
6.2 OrientacOes gerais para elaboracéo do relatorio

A elaboracdo do relatério de auditoria deve seguir as seguintes orientacdes gerais:

. ser conduzida como processo continuo;
. considerar o ponto de vista do leitor;
. basear-se na matriz de achados.

A elaboracdo do relatério deve ser vista como um processo continuo de formulacéo, teste e revisao de
ideias sobre o objeto da auditoria. Na verdade, sugere-se que a equipe de auditoria comece a escrever
o relatorio no inicio da etapa de planejamento. A estrutura, a visao geral e algumas informacdes
preliminares ja podem ser incluidas no arquivo que daré origem ao relatério. A medida que o trabalho
progride, o relatério preliminar de auditoria toma forma.

Ao longo da auditoria, a analise de dados e informagdes envolve ponderar argumentos e afirmagdes,
consultar especialistas, fazer comparacGes e analises. Notas e observacGes sdo organizadas de forma
estruturada (na matriz de achados) e, a medida que discuss@es internas e externas progridem, o texto é
rascunhado, avaliado e reescrito, detalhes sdo conferidos e conclus6es discutidas. O estabelecimento
de prazos para a entrega de trechos intermediarios pode aumentar a probabilidade de o relatorio ficar
pronto tempestivamente.

Ao longo de todas as fases da auditoria, a énfase deve estar na producéo do relatorio final. Por um
lado, de nada adianta realizar um excelente trabalho de planejamento ou de execugdo das auditorias,
se o relatério ndo for capaz de comunicar sua mensagem de forma efetiva. Por outro, ndo é possivel



elaborar um relatério de qualidade se o projeto de auditoria ndo for consistente ou se as evidéncias
coletadas ndo forem robustas. Questdes como o beneficio potencial da auditoria, possiveis
recomendacdes e determinagdes, bem como a argumentacdo convincente sobre as conclusfes devem
ser consideradas ao longo de todas as etapas da auditoria.

Para que os relatorios sejam Uteis e acessiveis é importante que levem em consideragdo o ponto de
vista dos leitores. Inicialmente, os relatérios de auditoria operacional terdo tramitacdo interna,
direcionados, principalmente, ao Relator da matéria. Além disso, visam comunicar informagdes sobre
desempenho a formuladores de politicas, gestores dos trés niveis de governo, outros érgéos de controle
e de avaliacdo. Documentos complementares ao relatério, como sumarios executivos, notas para a
imprensa e apresentacdo de slides, tém publico mais amplo e obedecem a orientacdes especificas.

Tendo em vista a grande quantidade de informagGes obtidas durante a auditoria, € importante que,
antes de partir para a redacao do relatorio, a equipe destine um tempo para planeja-lo. Esse momento
demandara de a equipe tomar uma decisao sobre quais sdo os pontos de maior relevancia do trabalho,
considerando os objetivos da auditoria e o valor que possam agregar a resolucdo do problema auditado.

O instrumento usado pelo TCU para organizacao dos principais elementos do relatorio é a matriz de
achados, apresentada no item 5.7 deste manual. A matriz é base para discussdo sobre a estrutura do
texto entre os integrantes da equipe de auditoria, bem como para discussdo com o supervisor do
trabalho e para apresentacdo em painel de referéncia.

O fato de que a redacdo do relatério normalmente é compartilnada pelos integrantes da equipe de
auditoria reforca a necessidade de se dispor de instrumento que apoie a elaboracio do relatdrio. E
natural que cada integrante da equipe tenha um estilo proprio de redigir. Por isso, torna-se necessario
que todos discutam previamente a estrutura e a forma de apresentacdo das informacdes.

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

6.3 Requisitos do relatorio

A ISSAI 3000/116 estabelece que os relatorios de auditoria operacional devem ser completos,
convincentes, tempestivos, de facil leitura e equilibrados. No TCU, devem-se observar 0s requisitos
de completude, clareza, concisdo, convic¢do, exatiddo, relevancia, tempestividade e objetividade
(BRASIL, 2009).

Pode-se considerar que 0s requisitos estabelecidos nos normativos do TCU estdo alinhados a ISSAI
3000. Clareza e concisdo estdo incluidos no requisito “de féacil leitura”; exatidao estd incluida no
conceito de convincente, de acordo com o paragrafo 118 da ISSAI 3000; relevancia, embora ndo esteja
explicitamente estabelecido como requisito na ISSAI 3000, pode ser incluida no conceito de
tempestividade e também ja foi considerada na fase de sele¢cdo do objeto de auditoria; objetividade
esta incluida no requisito “equilibrado”.

O significado de cada uma dessas caracteristicas é apresentado a seguir.



Completude — Para ser completo, o relatério de auditoria operacional deve incluir todas as
informacdes e argumentos necessarios para abordar os objetivos e as questdes de auditoria, e ser
suficientemente detalhado para oferecer uma compreenséo do objeto, dos achados e das conclus6es da
auditoria. (ISSAI 3000/117, 2016). E muito importante que o relatrio contenha evidéncias suficientes
e apropriadas para embasar os achados e as conclusdes (ISSAI 3200/114, 2016). As relacbes entre
objetivos, critérios, achados e conclusdes precisam ser verificaveis, bem como expressas de forma
clara e completa. O item 6.4 deste manual apresenta sugestdo do conteddo minimo do relatério de
auditoria operacional.

Clareza — Ter clareza significa produzir texto que seja de facil compreensdo para o leitor informado.
Devem ser incluidas todas as informacBes e argumentos necessarios para abordar os objetivos e
questdes de auditoria, de forma suficientemente detalhada para oferecer uma compreensao do objeto,
dos achados e das conclusées (ISSAI 3000/117, 2016).

Deve-se também apresentar os dados de diversas maneiras, incluindo gréficos, diagramas, mapas,
fotografias, caixas de texto. Orientacdes sobre apresentacdo de dados séo encontradas no documento
“Técnicas de Apresentacio de Dados” do TCU. E mais provavel que um relatério de auditoria aumente
seu impacto se for de facil leitura (ISSAI 3200/119, 2016).

Concisdo — Ser conciso significa produzir texto que nao seja mais extenso do que 0 necessario para
transmitir a mensagem e fundamentar as conclusdes. Por conciséo, deve-se dar preferéncia a citagoes
indiretas no lugar de longas transcrigdes de textos originais, resumindo-se as informacdes que se deseja
transmitir. Como padrdo indicativo, a parte textual dos relatérios de auditoria operacional, exceto
proposta de encaminhamento, ndo deve exceder cinquenta paginas. A andlise de temas muito
complexos pode requerer relatérios mais longos, mas relatorios completos e também concisos sdo mais
Uteis ao leitor e tém maior probabilidade de serem lidos.

Convicgcdo — Para ser convincente, o relatorio de auditoria deve ser logicamente estruturado e
apresentar clara relacdo entre objetivos, questdes, critérios, achados, conclusdes e recomendacdes de
auditoria. Os achados devem ser apresentados de maneira persuasiva articulando-se as conclusdes e
propostas de forma que elas decorram logicamente ou analiticamente dos fatos e argumentos
apresentados (ISSAI 3000/118, 2016 e ISSAI 3200/115, 2016).

Ser convincente também significa expor os achados e as conclusdes com firmeza, evitando expressoes
que transmitam inseguranca e divida para o leitor, como "parece que”. A informacao apresentada deve
convencer os leitores sobre a validade dos achados, a razoabilidade das conclusdes e os beneficios
decorrentes da implementacéo das propostas.

O relat6rio deve ser convincente de modo que as deliberacdes do Tribunal ganhem apoio dos atores
capazes de influenciar na gestdo do objeto auditado, sejam implementadas e gerem melhorias de
desempenho em beneficio da sociedade.

Exatidao — Exatiddo exige que as evidéncias, achados e conclusdes sejam corretamente apresentados.
A exatiddo assegura que o relatado é crivel e confiavel (ISSAI 3000/118, 2016). Também deve ser
baseado em fatos e conter, de maneira clara, as fontes, métodos e pressupostos (ISSAI 3200/115,
2016). Uma imprecisdo no relatério pode langar davida sobre a validade de todo o trabalho e desviar
a atencdo de pontos importantes. Exatiddo também significa que sejam descritos corretamente 0 escopo
e a metodologia, bem como apresentados o0s achados e conclusdes de forma consistente com 0 escopo
da auditoria. Além disso, o relatério deve informar sobre a qualidade dos dados e o grau de precisdo
das estimativas, de modo que fiquem claras as limitaces encontradas e as inconsisténcias observadas.
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Relevancia — expor apenas o que tem importancia, considerando os objetivos da auditoria, e que possa
agregar valor. Devem-se evitar longos trechos descritivos que ndo acrescentam informagédo necessaria
a fundamentacdo dos argumentos. Os relatos ndo precisam incluir todas as situa¢fes encontradas, cujo
registro fica preservado nos papéis de trabalho.

Tempestividade — Para agregar valor, o relatério deve fornecer informacdes relevantes e a tempo de
responder as necessidades dos usudrios previstos (ISSAI 3200/117, 2016). O relatério de auditoria
deve ser emitido no prazo previsto, sem comprometer a qualidade, e conter informacdo atualizada para
que possa subsidiar 6rgdos auditados, poder legislativo, formuladores de politicas e demais atores
interessados, no aperfeicoamento de suas atividades. O descumprimento de prazos prejudica a
supervisdo da auditoria, a participacdo dos auditados e o encaminhamento processual.

Objetividade — Significa que o relatério deve ser imparcial, equilibrado e neutro, em termos de
contetdo e tom. As auditorias devem dar uma visdo equilibrada do tema, apresentando ndo apenas
deficiéncias, mas também, quando for o caso, achados positivos e boas praticas. De modo geral, 0s
achados devem ser formulados de modo construtivo e equilibrado (TCE, 2017). O auditor deve estar
atento ao risco de exagero e énfase excessiva no desempenho deficiente (ISSAI 3000/121, 2016).

Durante a condugdo da auditoria, ha alguns aspectos da objetividade que podem se refletir no relatério.
Por exemplo: a estratégia metodologica definida para a auditoria deve assegurar que a selecao dos
fatos investigados e apresentados no relatorio nao seja enviesada; os fatos devem ser registrados de
acordo com a sua relevancia para o escopo da auditoria. Fatos relevantes ndo devem ser excluidos,
nem pequenas falhas devem ser exageradas; a apresentagdo de fragilidades e achados criticos deve
ocorrer de modo que induza a corre¢do, bem como aperfeigoe sistemas e diretrizes internas.
Explica¢des, principalmente do auditado, devem ser buscadas e analisadas criticamente (ISSAI
3200/124, 2016).

O quadro 7 apresenta algumas sugestdes para que o relatorio seja escrito de acordo com 0s requisitos
apresentados acima.

Quadro 7 — sugestdes para a escrita do relatorio

. Apresente evidéncias e articule argumentos de forma logica.

. Crie coesdo textual por meio do sequenciamento 16gico das ideias e do uso de conectivos adequados.

. Apresente fatos de forma precisa.

. Distinga fatos de opinides.

. Use linguagem isenta de qualquer conotagdo tendenciosa ou ambigua.

. Prefira usar a ordem direta (sujeito, verbo, objeto e complementos), evitando oragdes intercaladas,

paréntesis e travessoes.

. Use linguagem impessoal.

. Complemente o texto com figuras, fotografias, graficos, diagramas, mapas, caixas de texto e tabelas.

. Dé exemplos.

. Use frases curtas.

. Defina termos técnicos.

. Evite o uso de sindnimos para designar as mesmas coisas. Diferentemente de um texto literario, no relatorio

devem-se usar os mesmos termos do inicio ao fim.

. Evite abreviaturas e jargdes.




. Defina o significado das siglas na lista correspondente e use o nome por extenso na primeira vez em que
aparecerem no texto.

. Evite termos eruditos e expressdes em outros idiomas.

6.4 Componentes do relatorio

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

Pode-se usar, no que couber, o disposto no “Roteiro para a elaboracdo de relatorio de auditoria
operacional” e nas “Orientacdes para elaboracdo de documentos técnicos”, que contém orientagdes de
carater geral sobre técnicas de redacéo, organizacdo de glossario e de referéncias bibliogréaficas.

O texto deve ser dividido em capitulos, e estes, em subtitulos. Os paragrafos do texto devem ser
numerados sequencialmente, a partir da introdugédo, sem desdobramento por nimero de capitulo. A
numeracdo dos subtitulos é constituida pelo namero do capitulo a que pertence, seguido de ponto e do
namero que lhe foi atribuido na sequéncia do assunto (ABNT, 2003).

O quadro 8 apresenta a estrutura recomendada para a parte textual do relatério de auditoria operacional

Quadro 8: Estrutura recomendada do relatério

Introducéo

Identificagdo simplificada do objeto de auditoria
Antecedentes

Objetivos e escopo da auditoria

Critérios e suas fontes

Métodos usados para coleta e analise de dados

SNENENENEN

<
7
e
o
«Q
D
=
=8

Obijetivos do objeto auditado
Historico

Responsaveis

Principais produtos

Aspectos orcamentarios
Beneficiarios

Metas e indicadores de desempenho
Sistemas de controle

ASANENENENENENEN

Primeiro capitulo principal

v Objetivo do capitulo
v Contextualizacdo especifica para o capitulo
v Descricdo do contetido do capitulo

Subtitulo (normalmente, cada achado corresponde a um subtitulo)

v Paragrafo inicial de impacto, com descrigdo concisa da situagao encontrada

v Paragrafos seguintes incluindo, de forma narrativa, 0s seguintes componentes: Critério, Evidéncias e sua
andlise, Causas, Efeitos e riscos decorrentes da manutengao da situacdo encontrada, Boas préaticas, Conclusdo sobre
o item, Propostas especificas sobre o item, Beneficios esperados
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Segundo capitulo principal

Andlise dos comentéarios dos gestores
Concluséo

Proposta de encaminhamento

Observacédo: Nao é necessario criar titulos para indicar o conteido dos paragrafos.

6.4.1 Introducdo

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

¢ identificagdo simplificada do objeto de auditoria. Detalhes sdo apresentados na visdo geral;

e antecedentes, que contemplam as razdes que originaram a auditoria, a decisao que a autorizou € a
existéncia de fiscalizagdes anteriores no mesmo objeto;

e objetivos e escopo da auditoria, nos quais devem ser claramente enunciados os objetivos gerais e
especificos e os limites do trabalho;

e critérios usados para concluir sobre o desempenho do objeto auditado. A ISSAI 3000/122
estabelece que o auditor deve identificar, no relatorio, os critérios de auditoria e suas fontes.
Critérios especificos aplicaveis as questdes de auditoria devem ser descritos no capitulo
correspondente;

e métodos usados na coleta e na analise dos dados, de forma resumida.

Se necessario, os detalhes metodologicos serdo registrados em apéndice. Devem ser mencionadas as
limitagdes impostas ao trabalho associadas a metodologia usada para investigar as questoes de
auditoria; a confiabilidade ou a dificuldade na obten¢do de dados, assim como as limitagdes
relacionadas ao proprio escopo do trabalho, ou seja, as areas € os aspectos nao analisados.

Opcionalmente, quando for necessario tornar mais clara a Iogica do relato, podera ser acrescentado um
paragrafo ao final da introducéo que descreva a forma de organizacgéo do relatorio. Esse paragrafo deve
fazer a descricdo breve dos temas tratados nos capitulos principais, ressaltando a ligacdo l6gica entre
eles.

6.4.2 Visao geral

Na visdo geral, descrevem-se as caracteristicas do objeto de auditoria que sdo necessarias para a
compreensdo do relatério, fazendo-se as correlagbes com os objetivos da auditoria, quando for o caso.
Os textos analiticos resultantes da aplicacdo das técnicas de diagndstico sdo fonte de informacdo
importante para a redacdo deste capitulo. Alguns dos elementos da visdo geral podem ser: objetivos,
responsaveis, historico, beneficiarios, principais produtos, relevancia, indicadores de desempenho,
metas, aspectos orcamentarios, processo de tomada de deciséo, sistemas de controle.

As informag6es que compordo a visdo geral dependem dos objetivos da auditoria. Além disso, por
concisdo, é possivel apresentar informacGes especificas nos capitulos principais, sem repeti-los na
visdo geral. Da mesma forma, se necessario, pode-se registrar, em anexo, dados histéricos ou outras



informacOes de contextualizacdo ndo diretamente relacionadas com o objetivo da auditoria.
6.4.3 Capitulos principais

Os capitulos principais contém o relato articulado e argumentado sobre os achados de auditoria. Tais
capitulos devem ser apresentados em ordem decrescente de relevancia, isto é, inicia-se pelo tema que
se revelou mais importante. O mesmo se aplica a apresentacdo dos achados dentro de cada capitulo,
em subtitulos apresentados em ordem decrescente de relevancia. Portanto, nem sempre serd mantida a
ordem proposta no plano de auditoria. Outra forma de organizar o texto é partir dos temas mais gerais
para 0s mais especificos. Essa pode ser a melhor maneira de apresentar assuntos complexos e
interligados, cuja compreensao seja facilitada a partir da leitura de achados que introduzam o contexto
no qual os demais de inserem.

A estrutura recomendada pretende abranger casos gerais e mais frequentes. O Quadro 8 apresenta a
sequéncia tipica de apresentacdo das informacfes. Nao significa que cada elemento do relato tenha
que ser apresentado em apenas um paragrafo ou que todos os elementos tenham que estar presentes.
Como jéa foi anteriormente esclarecido neste manual, dependendo do tipo de questdo de auditoria, nem
sempre € possivel identificar causas ou formular propostas, por exemplo. Além disso, a discussao das
evidéncias pode ser extensa, incluindo a apresentacdo de graficos, tabelas e outras ilustragdes.

Ponto crucial do relatério € a analise das evidéncias. As evidéncias devem ser apresentadas de forma
l6gica, articulada e com ilustracGes que facilitem a compreensdo da situacdo encontrada. O item 5.4
deste manual tem mais informacdes sobre evidéncia de auditoria.

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

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

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

6.4.4 Andlise dos comentarios dos gestores

O auditor deve dar a entidade auditada a oportunidade de comentar sobre 0s achados, as conclusdes e
as recomendacdes de auditoria, antes que o relatorio final seja emitido (ISSAI 3000/129, 2016). Os
comentarios da entidade auditada devem ser analisados e registrados em papéis de trabalho, incluindo
as razdes para eventuais mudancas no relatério de auditoria ou rejeicdo dos comentarios recebidos
(ISSAI 3000/130, 2016).

Dessa forma, a unidade técnica deve diligenciar para que os auditados apresentem seus comentarios
escritos sobre o relatorio preliminar, fixando prazo compativel. O relatério preliminar tem todos os
elementos do relatorio final, exceto o capitulo de analise dos comentarios dos gestores. A unidade
técnica podera deixar de incluir a proposta de encaminhamento no relatério preliminar, caso seu



conhecimento pelos gestores coloque em risco o alcance dos objetivos da auditoria.

Os gestores devem ser informados sobre o caréater sigiloso do relatério preliminar. A cdpia impressa
do relatorio a ser encaminhada deve conter marca d'agua na diagonal de todas suas paginas com a
palavra “SIGILOSO”.

Os comentarios oferecidos devem ser analisados em instrugdo na qual a equipe de auditoria avaliara a
necessidade de rever pontos do relatério e/ou apresentard argumentos para manter posicoes
discordantes dos gestores.

Quando os auditados fornecerem novas informacfes ao apresentarem seus comentarios, a equipe
devera avalia-las, segundo os padrdes aplicaveis as evidéncias, antes de incorpora-las ao relatorio.
Caso as novas informacdes e argumentos dos auditados sejam importantes para esclarecer pontos do
relatério ou sejam suficientes para alterar o entendimento da equipe, as modificacBes serdo feitas nos
capitulos principais do relatério, sem necessidade de menciona-las no capitulo de analise dos
comentarios dos gestores. Nesse caso, deve constar da analise apenas a informacéo de que foram feitas
alteracOes no relatorio em razéo dos comentarios dos gestores.

Pode ser necessario revisar os papeis de trabalho da auditoria, apés as alteracdes feitas no relatorio em
funcdo dos comentarios dos gestores.

As informacdes e argumentos que ndo forem suficientes para alterar o entendimento da equipe devem
ser analisadas individual e detidamente, no capitulo "analise dos comentarios dos gestores".

6.4.5 Conclusao

Esse capitulo deve trazer as respostas as questdes de auditoria. O auditor deve garantir que os achados
de auditoria concluam claramente sobre 0s objetivos e/ou as questdes de auditoria, ou explicar porque
isso ndo foi possivel (ISSAI 3000/124, 2016). As conclusdes do relatorio sdo afirmacdes da equipe,
deduzidas dos achados. Devem destacar 0s pontos mais importantes da auditoria e as principais
propostas de deliberacdes.

Conclus6es sdo afirmacoes sintéticas e, como tal, inevitavelmente omitem ou simplificam algumas das
informac0es registradas no corpo do relatorio (NAO, 2000-).

A conclusdo deve destacar de forma equilibrada os pontos fortes do objeto de auditoria, as principais
oportunidades de melhoria de desempenho e os possiveis beneficios esperados quantificando-os,
sempre que possivel, em termos de economia de recursos ou de outra natureza de melhoria. Devem ser
relatadas as dificuldades enfrentadas pelos gestores e destacadas as iniciativas positivas por eles
empreendidas no sentido de superar as dificuldades.

6.4.6 Proposta de encaminhamento

As propostas de encaminhamento sdo deliberacdes (recomendagfes ou determinagdes) que a equipe
de auditoria demonstra serem necessarias e que contribuirdo para sanar deficiéncias identificadas pela
auditoria. Essas propostas devem ser construtivas e capazes de contribuir significativamente para sanar
as deficiéncias ou problemas identificados pela auditoria (ISSAI 3000/126, 2016).

E importante garantir que as deliberagdes sejam exequiveis, agreguem valor e tenham relagdo com os
objetivos da auditoria. Também deve-se considerar o impacto gerado para implementa-las, em termos
dos recursos necessarios (pessoal, orgcamento, etc.) e possiveis efeitos negativos advindos dessa
implementacao.



As deliberagdes devem ter correspondéncia clara com os achados e tratar as causas dos problemas. A
causa pode estar fora do controle do auditado. Nesse caso, a proposta pode ser direcionada para outro
orgédo/entidade, hipdtese na qual se recomenda que ela seja discutida com os interessados. Propostas
devem ser formuladas focando "o qué" deve ser aperfeicoado ou corrigido e ndo o "como"”, embora
circunstancias possam surgir que demandem a formulacdo de propostas especificas, como
aperfeicoamento ou correcdo de regulamentos. Nos capitulos principais, a equipe pode mencionar
possiveis medidas que podem ser adotadas pelos gestores, com base, por exemplo, em boas praticas.

As propostas subsidiardo a elaboragéo de plano de agéo por parte dos gestores, 0 monitoramento da
implementacdo das deliberagcdes e a quantificacdo de seus efeitos. Por essas razdes, a equipe deve
formular o nimero estritamente necessario de deliberacdes.

N&o ha um numero de recomendacdes e determinacdes definido. Na elaboracdo da proposta de
encaminhamento, a equipe devera analisar as deliberacdes de maior impacto e prioriza-las. E Gtil usar
a regra de Pareto, que diz que 80% das causas sao resolvidas com 20% das deliberacdes. Além disso,
as deliberacdes deverdo ser agrupadas por destinatario e por tema. Dessa forma, propostas que tiverem
relacdo entre si, mesmo que tenham sido mencionadas em subtitulos diferentes, ficardo agrupadas, em
razdo da conexdo com um mesmo tema.

O quadro 9 contém algumas sugestdes para a elaboracéo de deliberacdes em auditoria operacional.

Quadro 9 — Elaboracéo de deliberacdes

Direcione a deliberacdo as causas da situacdo encontrada

Avalie a exequibilidade da deliberacdo

Diga o qué deve ser aperfeicoado e ndo como fazé-lo

Avalie os impactos causados pela implementacéo das deliberacfes (positivos e negativos)
Proponha poucas deliberagdes

Pense em como a deliberacdo sera monitorada
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Fogque em objetos que ndo perderdo facilmente a existéncia ou importancia ou redija a deliberacdo de

maneira a prever mudancas. Por exemplo, “... que o sistema XXX, ou outro que venha a substitui-lo, disponha de

2

4 N&o agrupe varias deliberacdes em uma sd

Fonte: Orienta¢des para proposicéo de deliberacdes — Secex Ambiental; Ribeiro Filho et all, 2010.

As propostas deverdo indicar entre parénteses 0s nimeros dos paragrafos nos quais os temas a que se
referem sdo tratados no relatorio. Independentemente de mencdo no relatério, deve ser proposta
determinacdo no sentido de que o auditado elabore e encaminhe ao Tribunal plano de ac¢do. O plano
devera conter cronograma de implementacdo das medidas que o gestor adotara visando atender as
deliberacBes propostas e corrigir os problemas identificados (BRASIL, 2009). A inclusdo de propostas
dirigidas a outras unidades técnicas deve ser precedida de negociacdo entre os titulares (BRASIL,
2009), sob coordenacéo da Secretaria-Geral de Controle Externo.

6.5 Conclusao

Este capitulo abordou os principais aspectos pertinentes ao relatério de auditoria operacional.



Destacaram-se os requisitos das ISSAI referentes a esta etapa do ciclo de auditoria e 0s requisitos do
TCU com relagdo ao relatorio.

Também foram descritos os componentes de um relatorio de auditoria operacional de acordo com as
orientagdes vigentes no Tribunal.

O proximo capitulo tratard do monitoramento, que € a ultima fase do ciclo de auditoria operacional.



7. MONITORAMENTO

7.1 Introducao

A publicacdo do relatério de auditoria ndo é o fim do ciclo da auditoria operacional. H& que se
monitorar a implementacdo das recomendacdes e 0 impacto resultante dessa implementacdo (ISSAI
3200/145, 2016).

Monitoramento € a analise das acGes corretivas adotadas pela entidade auditada (ou por outra parte
responsavel), com base nas deliberacées do TCU, com o objetivo de verificar as providéncias adotadas
e aferir seus efeitos (ISSAI 3000/137, 2016).

O monitoramento das recomendacdes tem 0s seguintes propoésitos (ISSAI 3200/147, 2016):

a) identificar em que medida as entidades auditadas implementaram mudancas em resposta as
recomendacdes da auditoria;

b) determinar os impactos que podem ser atribuidos a auditoria;

c) identificar areas de interesse para monitoramento em proximos trabalhos;

d) avaliar o desempenho da EFS.

O monitoramento da uma base para avaliar o desempenho da EFS e pode contribuir para o melhor
conhecimento e aprimoramento das praticas de auditoria da EFS. Considerando isso, os relatorios de
monitoramento sdo também uma ferramenta de auto avaliacao.

A realizacdo de monitoramentos aumenta a probabilidade de resolugcdo dos problemas de desempenho
identificados durante a auditoria, seja pela implementacéo das deliberacdes, seja pela ado¢édo de outras
medidas de iniciativa do gestor. A expectativa de controle criada pela realizacdo sistematica de
monitoramentos contribui para aumentar a efetividade da auditoria.

7.2 Caracteristicas do monitoramento

De acordo com a ISSAI 3000/136, o auditor deve monitorar achados e recomendac6es de auditorias
anteriores e a EFS deve relatar ao poder legislativo as conclusdes e impactos das acdes corretivas
relevantes.

O monitoramento permite aos gestores e demais partes envolvidas acompanhar o desempenho do
objeto auditado, pois atualiza o diagndstico e oferece informacdes necessarias para verificar se as acdes
adotadas tém contribuido para o alcance dos resultados desejados. Além disso, 0 monitoramento ajuda
a identificar as barreiras e dificuldades enfrentadas pelo gestor para solucionar os problemas
apontados.

Por meio dos monitoramentos, é possivel avaliar a qualidade das auditorias e identificar oportunidades
de aperfeicoamento, de aprendizado e de quantificacdo de beneficios. Além de subsidiar o processo de
selecdo de novos objetos de auditoria, as informag0es apuradas nos monitoramentos sdo usadas para
calcular o percentual de implementacdo de deliberagdes e a relacdo custo/beneficio das auditorias,
indicadores de efetividade da atuacdo das entidades de fiscaliza¢do superior.

O monitoramento € importante para o0 desenvolvimento e aprendizado interno da entidade auditada,
assim como para a prépria EFS (ISSAI 3000/137, 2016).



O monitoramento também tem a funcéo de fornecer feedback das aces da EFS aos poderes legislativo
e executivo, as partes interessadas e ao publico. Informac6es confidveis sobre o grau de implementagéo
das recomendacdes, o impacto das auditorias e as acOes corretivas relevantes adotadas podem ajudar
a demonstrar o valor e os beneficios da EFS (ISSAI 3000/138, 2016).

O monitoramento ndo se restringe a implementagdo das recomendac6es, mas concentra-se em verificar
se a entidade auditada tratou de forma adequada os problemas e se remediou a situagdo subjacente
ap6s um periodo de tempo razoavel (ISSAI 3000/139;140, 2016).

7.3 Sistematica de monitoramento

Logo apds a apreciagdo da auditoria pelo Tribunal, recomenda-se que a unidade técnica do TCU
encarregada do monitoramento entre em contato com o gestor do objeto auditado para orienta-lo sobre
0 monitoramento da auditoria. Se houver interesse, podera ser agendada reunido, durante a qual a
equipe do TCU explicara aos participantes a sistematica de monitoramento e apresentard modelo de
plano de acgdo, a ser entregue no prazo estabelecido pelo Acorddo e de acordo com o disposto na
Resolucdo 265/2014. Sugere-se convidar representantes do 6rgéo de controle interno (sempre que
oportuno), do objeto auditado e de demais entidades envolvidas com a implementacdo das
recomendagdes e determinagdes.

Se necessario, havera outras reunifes entre os interessados, especialmente quando a implementacéo
das deliberacdes for complexa, demandar mais tempo de monitoramento, envolver diversas unidades
governamentais ou quando for percebida alguma resisténcia por parte do auditado.

O plano de acdo é um documento apresentado pelo gestor ao TCU que formaliza as a¢des que serdo
tomadas para atender as deliberacdes propostas no sentido de corrigir os problemas identificados
durante a auditoria. Envolve, basicamente, um cronograma em que sdo definidos responsaveis,
atividades e prazos para a implementacdo das deliberagfes. Esse instrumento norteia o processo de
monitoramento e tende a aumentar a sua efetividade.

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

Recomenda-se que o plano de acdo inclua campo para registro dos beneficios previstos apds a
implementacdo das deliberacGes. Sdo esses que, em Ultima analise, justificam a realizacdo das
auditorias operacionais. Os beneficios devem ser estimados junto aos gestores, ainda durante a
auditoria. Podem implicar reducdo de despesas, aumento de receitas, eliminacdo de desperdicios,
melhoria de desempenho. Também é possivel obter beneficios ndo financeiros, tais como: melhorias
organizacionais, aperfeicoamento de controles internos, beneficios sociais e econdémicos, reducdo do
sentimento de impunidade, aumento do sentimento de cidadania.

Cabe ressaltar que os beneficios quantificados a época da auditoria e listados no plano de acédo séo
estimados. Entretanto, o relatorio do Gltimo monitoramento deve conter os resultados efetivamente
atingidos, os beneficios causados pela implementagéo das deliberacdes e a forma de mensuracao deles.
Por exemplo: "a implementagdo dessa recomendacdo propiciou economia de R$ 2 milhGes em custos



operacionais”. Sempre que possivel, os valores apurados, a forma de mensuracdo e os resultados
decorrentes da implementacéo da deliberagdo devem ser validados pelo gestor. Possiveis divergéncias
devem ser registradas no relatério de monitoramento.

Dependendo da complexidade das medidas propostas, da dificuldade de articulacdo entre os 6rgéos e
entidades envolvidos na implementacdo dessas medidas, dos recursos necessarios para realizar o
monitoramento, o0 TCU pode elaborar um plano de monitoramento para verificar a adogdo das
providéncias e a evolugdo do desempenho do objeto auditado.

A partir da analise do plano de acdo, o gestor serd informado da previsdo de monitoramento da
auditoria. O cronograma de monitoramento (quantidade, periodicidade, prazo) devera ser adaptado as
particularidades de cada auditoria e definido a partir do teor das deliberacbes do TCU e das datas
estabelecidas no plano de acdo. E importante que o0 monitoramento ndo demore muito a se iniciar, para
que ndo se perca a expectativa de controle. Também ndo vale a pena monitorar as atividades por muito
tempo, pois, de acordo com a experiéncia do Government Accountability Office (GAO), a maior parte
das deliberacdes € implementada até trés anos apos a realizagdo da auditoria.

O Quadro 10, a seguir contém modelo de plano de acédo a ser enviado ao gestor do objeto auditado.
Outros modelos estdo disponiveis nos Padrdes de monitoramento (BRASIL, 2009b).

Quadro 10 — Modelo de plano de agdo

Nome da auditoria:
Nome da(s) entidade(s) auditada(s):

Data:
Deliberacéo Acdo a ser implementada Responsavel Prazo Beneficios esperados
Citar os Indicar as medidas que serdo Indicar a pessoa Informar adata | nformar os beneficios
itens, tomadas a fim de dar ou o setor em que as esperados com a
subitens ou | cumprimento a deliberacéo responsavel pela medidas estaréo implementacéo da
parte dos implementacéo implantadas recomendaco,
itens das acoes guantificando, sempre que

possivel

7.4 Formas de monitoramento
De acordo com a ISSAI 3200/152, o monitoramento pode ser realizado de diferentes formas:

a) reunido com o gestor, ap6s algum tempo da auditoria, para verificar as acdes adotadas para melhorar
o desempenho e a implementacdo das recomendacgdes;

b) envio de solicitacdo de informag6es ao auditado para que informe as aces adotadas para solucionar
0s problemas apresentados no relatério de auditoria. Essa solicitacdo pode incluir o plano de acéo;

c) telefonemas ou visitas de campo limitadas para coletar informacdes sobre as a¢cdes adotadas pela
entidade auditada;

d) acompanhamento da evolucdo do tema auditado por meio do legislativo, midia e outros
stakeholders, e andlise para verificar se os problemas identificados durante a auditoria foram
tratados adequadamente;




e) solicitacdo as equipes de auditoria financeira ou de conformidade para que coletem, como parte de
seus procedimentos, informagdes sobre as agOes adotadas pela entidade auditada;
f) realizacdo de auditoria de monitoramento, que gerard um novo relatério de auditoria.

Os metodos aplicados dependerdo das prioridades estabelecidas pela EFS, da importancia dos
problemas identificados, das a¢des que serdo implementadas e do interesse externo no tema (ISSAI
3200/153, 2016). No TCU, as formas mais usuais de monitoramento sdo reunides com o gestor,
solicitagdo de informacOes e nova auditoria. A definicdo do método a usar é analisada caso a caso,
dependendo, principalmente, do impacto esperado com a implementacdo das recomendacoes.

Quando o monitoramento for realizado por meio de auditoria, esta ter4 as mesmas etapas que a
auditoria operacional (planejamento, execucdo, relatdrio) e seguira as orientagdes estabelecidas nos
Padrdes de Monitoramento.

O monitoramento realizado por meio de nova auditoria tem algumas caracteristicas especificas.
Preferencialmente, o coordenador do monitoramento serd um integrante da equipe que realizou a
auditoria, 0 que tornara mais facil apreciar se as medidas tomadas pelos gestores sdo ou ndo adequadas
frente as deliberacgdes. O responsavel pelo monitoramento deve entrar em contato com o coordenador
da auditoria para obter informacGes sobre as condicdes e peculiaridades do trabalho inicial que possam
subsidiar a realizacdo do monitoramento.

Durante o planejamento do monitoramento, a equipe lerd o relatorio de auditoria, o plano de acéo e
outros documentos pertinentes. Apds a leitura, enviard ao gestor a solicitacdo de documentos e
informacBes necessarios para 0 monitoramento, fixando prazo condizente com o volume de
informac0es solicitadas.

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

7.5 Relatério de monitoramento

O relatério de monitoramento devera ser documento autbnomo, ou seja, devera conter informacdes
suficientes, de forma gque ndo seja necessaria, para o entendimento do tema, a leitura do relatério de
auditoria e de outros relatorios de monitoramento. O relatério de monitoramento tem por objetivos:
apresentar a situacdo de implementacdo das deliberacdes; demonstrar, analiticamente, o beneficio
efetivo decorrente dessa implementacdo; mensurar o custo/beneficio da auditoria.

A estrutura e a forma de elaboracéo do relatorio de monitoramento deverdo seguir 0s ja mencionados
“Padrdes de Monitoramento” (BRASIL, 2009b). Sugere-se que a versdo preliminar do relatorio de
monitoramento seja enviada aos gestores para que eles possam agregar comentarios e sugestdes que
julguem pertinentes sobre as constatagdes da equipe. A analise desses comentarios serd incorporada
ao relatério final.


https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/monitoramento.htm

7.6 Situacdo das deliberacoes

Com base nos dados e informagfes coletados durante o monitoramento, a equipe classificard as
deliberacBes, segundo o grau de implementacdo, no periodo verificado, em uma das seguintes
categorias (BRASIL, 2009b):

1. implementada - quando o problema apontado pela auditoria e objeto da deliberagdo proposta foi
solucionado por meio de providéncias incorporadas as atividades regulares do objeto auditado;

2. ndo implementada;

3. parcialmente implementada - quando o gestor considerou concluidas as providéncias referentes a
implementagao da deliberacdo, sem implementa-la totalmente;

4. em implementacgdo - se ha evidéncias de que existem agdes em curso no sentido de solucionar as
ocorréncias apontadas durante a auditoria € que deram origem a deliberacao proposta;

5. ndo aplicavel - em razdo de mudancas de condi¢do ou superveniéncia de fatos que tornem
inexequivel a implementacao da deliberagao.

Quando a deliberacdo for uma determinacdo, deve-se substituir os termos “implementada” e “em
implementagao” por “cumprida” e “em cumprimento”. Caso seja fixado prazo pelo TCU para
atendimento da deliberacéo, deve-se registrar se 0 cumprimento encontra-se em andamento dentro do
prazo fixado ou se 0 prazo ja expirou.

A determinacao para elaborar plano de acéo e as deliberagdes dirigidas a secretaria do Tribunal ndo
devem constar de quadro-resumo e, portanto, ndo devem ser consideradas no calculo do percentual de
implementacao (ex.: enviar cépias do Acorddo, arquivar os autos, publicar o relatério em documento
interno do TCU). O Quadro 11 apresenta exemplo de quadro-resumo que pode ser incluido no relatorio
de monitoramento.

Quadro 11: Exemplo de quadro-resumo da situacdo de implementacéo das deliberacdes

1° Monitoramento 2° Monitoramento 3° Monitoramento

Situacéo
Itens % Itens % Itens %




9.1.1; 9.1.2; 9.13
. . . . 9.1.4; 9.1.5; 9.1.7,
Implementada/cumprida 9.1.4;9.1.7;9.1.12 | 17 giiz%l?,él 915 9.17; 32 19.1.8; 9.1.10; 9.1.11;| 83
e 9.1.12; 9.21, 93,
9.4.2;9.5; 9.6
Parcialmente 9.1.1; 9.1.3; 9.1.6; 9.1.8;
implementada/cumorida - 0 19.1.9;9.1.10;9.1.11;9.2.1;| 68 [9.2.2;9.1.6;9.1.9 17
P P 9.2.2;9.4.1;9.4.2; 9.5, 9.6
9.1.1; 9.1.2; 9.1.3;
. x 9.1.5; 9.1.9; 9.1.10;
Em implementacéo 9.111: 9.4.1: 9.4.2: 66 - 0 - 0
9.5;9.6;9.2.2
Nao _ implementada/ndo 9.1.6:9.3: 9.2.1 17 _ 0 i 0
cumprida
Néo aplicavel 9.18 - - |9.4.1 -

7.7 Conclusao

O monitoramento é a Ultima fase do ciclo de auditoria operacional. Neste capitulo, foram abordadas
as caracteristicas do monitoramento, sua sistematica, as diferentes formas de monitorar auditorias
operacionais, algumas caracteristicas de um relatorio de monitoramento e as possiveis situagcdes das

recomendacdes e determinacGes propostas.

O proximo capitulo deste manual trate de controle e asseguracdo de qualidade em auditoria

operacional.




8. CONTROLE E ASSEGURACAO DE QUALIDADE

8.1 Introducao

A maneira como as auditorias operacionais sdo desenvolvidas e o grau de exceléncia dos relatorios
produzidos podem afetar a imagem do Tribunal. Por essa razdo, é importante assegurar que todas as
atividades sejam desenvolvidas com padrdes elevados de qualidade (NAO, 2006). O controle e a
asseguracdo de qualidade sdo importantes, ainda, porque possibilitam o continuo aperfeicoamento dos
trabalhos desenvolvidos, a partir da incorporacéo de licdes aprendidas.

Este capitulo tratara do controle de qualidade aplicado a auditorias operacionais e abordara alguns
aspectos da asseguracgdo de qualidade.

8.2 Controle de qualidade e asseguracédo de qualidade
Inicialmente, é importante definir e diferenciar esses dois conceitos.

Controle de qualidade em auditoria é o conjunto de procedimentos executado ao longo do trabalho
como parte integrante do processo de auditoria para garantir que os relatérios de auditoria tenham alta
qualidade e satisfagcam as normas e padrdes profissionais estabelecidos (BRASIL, 2017).

E um processo continuo que abrange as atividades de supervisao e orientaco da equipe pelo supervisor
em todas as fases do ciclo das auditorias operacionais. Envolve a orientacdo da equipe pelo supervisor
sobre a concepcdo da auditoria, 0 método de trabalho e a anélise de evidéncias, bem como atividades
compartilhadas pelo supervisor e a equipe, como o0 acompanhamento do cronograma, revisdes
periddicas dos papéis de trabalho, consultas a opinido de especialistas e painéis de referéncia.

Asseguracdo de qualidade € o processo de monitoramento estabelecido na EFS para garantir que as
politicas e procedimentos relativos ao sistema de controle de qualidade sdo relevantes, adequados e
funcionam efetivamente na pratica (ISSAI 40/6, 2010). Pode ser exercida por meio de revisdes internas
ou externas dos papéis de trabalho e dos relatorios produzidos, ap6s a concluséo da auditoria.

A asseguracdo de qualidade € exercida com os seguintes objetivos:
e aperfeigoar a qualidade dos relatorios de auditoria;

¢ identificar oportunidades de melhoria na condugdo de trabalhos futuros e evitar a repetigdo de
deficiéncias;

e cvidenciar boas praticas na execuc¢do dos trabalhos que possam ser disseminadas;

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

e identificar a necessidade de revisdo ou de elaboracdo de documentos técnicos que contenham
orientagdes para a execugao das atividades;

e suprir a administracdo com informacdes sisteméticas e confiaveis sobre a qualidade dos trabalhos.

A tabela 5 apresenta algumas diferencas entre controle de qualidade e asseguragéo de qualidade.



Tabela 5 — Controle de qualidade e asseguracéo de qualidade

Controle de Qualidade Asseguracdo de Qualidade
1. 0 que €7 Envolve as politicas e procedimel_wtos P_rocesso pelo qual a EFS vgrifica_e mo_nitora 0
' ' estabelecidos na EFS para garantir que todas | sistema de controle de qualidade, incluindo
as fases da auditoria sdo conduzidas de inspecoes periodicas nas auditorias realizadas.
acordo com as ISSAls. Essa verificagdo é feita para garantir que o
sistema de controle de qualidade da EFS esta
funcionando de forma correta e que as auditorias
estdo sendo conduzidas de acordo com as
ISSAIs.
2. Quem faz? Ger_alm_ente exercida pelo supervisor da Pessoa ou equipe ndo envolvida na auditoria.
auditoria.
. Garantir a qualidade das auditorias é A pessoa ou equipe designada para a revisao.
3. Quem é - L
responsavel? responsabllldatje de todos 0s fun_C|onar|os da
EFS e de cada integrante da equipe de
auditoria.
4. Quando é feito? Durante a auditoria. Norma!mente é feita depois do julgamento da
auditoria.
5. Qual é a conclusio? Nédo ha conclusao, hé um acomp_anh'amento O(A) revisor.(a) . indgpend_ente conclui em que
' "|do trabalho da equipe de auditoria para|medida a auditoria foi realizada de acordo com as
garantir a qualidade da auditoria e a aderéncia | ISSAIS.
as ISSAIs.

Fonte: IDI, Guia para conduzir asseguracdo de qualidade, 2018 — exposure draft

Além da adocéo dos procedimentos de controle, a promoc¢éo da qualidade também pode ser executada
por meio de iniciativas anteriores as fiscalizaces, como a redacdo de manuais, com o objetivo de
orientar a execucdo dos trabalhos, e a realizacdo de seminarios e treinamentos, visando a capacitacao
das equipes de auditoria para os trabalhos a serem desenvolvidos.

Outra forma efetiva de promover a qualidade das auditorias consiste em criar condi¢cdes de trabalho
que promovam o dialogo, a delegacdo e a confianca mutua dentro da organizacdo, bem como
estimulem o senso de responsabilidade dos auditores.

8.3 Controle de qualidade para as EFS (ISSAI 40)

A ISSAI 40 tem por objetivo auxiliar as EFS a estabelecer e manter um sistema de controle de
qualidade que abranja todos os trabalhos da entidade. Para tanto, estabelece os seis elementos
apresentados a seguir.

1. Responsabilidades da direcdo pela qualidade na instituicdo — A EFS deve estabelecer politicas
e procedimentos para promover uma cultura interna que reconheca que a qualidade é essencial na
conducdo de todos os trabalhos. Essas politicas e procedimentos devem ser estabelecidas pelo
dirigente maximo da EFS, que detém a responsabilidade final pelo sistema de controle de qualidade.

2. Requisitos éticos relevantes — A EFS deve estabelecer politicas e procedimentos para garantir que
seus servidores e as pessoas contratadas para conduzir trabalhos para a EFS cumpram com o0s
requisitos éticos relevantes.



3. Aceitacdo e continuidade — A EFS deve estabelecer politicas e procedimentos para garantir que
sejam conduzidos auditorias e outros trabalhos quando a EFS: tenha competéncia para realizar 0s
trabalhos; cumpra com os requisitos éticos relevantes; considere a integridade da entidade auditada
e como tratar 0s eventuais riscos a qualidade.

4. Recursos humanos — A EFS deve estabelecer politicas e procedimentos para dispor de pessoal
suficiente com competéncia, capacidade e compromisso com 0s principios éticos para conduzir 0s
trabalhos de acordo com as normas relevantes e aplicaveis e publicar relatérios apropriados as
circunstancias.

5. Desempenho das auditorias e outros trabalhos — As politicas e procedimentos estabelecidos no
item 4 devem incluir: temas relevantes para promover a consisténcia na qualidade do trabalho
desenvolvido e responsabilidades de supervisao e revisao.

6. Monitoramento — A EFS deve estabelecer um processo de monitoramento para garantir que as
politicas e procedimentos relativos ao sistema de controle de qualidade sdo relevantes, adequadas e
efetivas. Esse processo deve:

a) considerar e avaliar o sistema de controle de qualidade, incluindo revisdo de uma amostra de
trabalhos concluidos realizados pela EFS;

b) atribuir a responsabilidade do processo de monitoramento a uma pessoa ou a um grupo de
pessoas com experiéncia e autoridade para assumir tal atribuicéo;

C) requerer que os revisores sejam independentes (ou seja, ndo tenham participado da auditoria ou
do seu controle de qualidade).

8.3.1 Asseguracéao de qualidade

O monitoramento é o ultimo componente do sistema de controle de qualidade apresentado na ISSAI
40. Esse monitoramento também é chamado de asseguracéo de qualidade. Tem que abranger todos os
seis elementos descritos na ISSAI 40, incluindo o proprio monitoramento (IDI, 2018a).

Os objetivos da asseguracao de qualidade sdo verificar:

a) se o sistema de controle de qualidade foi desenhado corretamente e esta sendo implementado de
forma efetiva;

b) se as politicas e procedimentos relativos ao sistema de controle de qualidade estdo aderentes as
normas e padrées aplicaveis;

c) se as politicas e procedimentos relativos ao sistema de controle de qualidade estdo sendo aplicadas
de forma apropriada, levando a elaboracéo de relatorios de auditoria apropriados e em conformidade
com as normas aplicaveis.

Geralmente, os procedimentos de asseguracdo de qualidade incluem a aplicacdo de checklists pelos
setores do Tribunal encarregados de analisar a qualidade dos trabalhos apds a sua conclusdo, bem
como a revisdo posterior dos relatérios por servidores experientes de outras unidades técnicas,
gabinetes de autoridades ou especialistas externos.



8.4 Os papeis dos principais atores envolvidos no controle de qualidade
8.4.1 Supervisor

A atuacdo do supervisor € essencial para assegurar o alcance dos objetivos da auditoria e para a
manutengéo da qualidade dos trabalhos, independentemente da competéncia individual dos auditores.

Cabe ao supervisor orientar e revisar tecnicamente a auditoria. A orientacdo € atividade proativa e
abrange discutir com a equipe o mérito da concepcdo do trabalho, do projeto de auditoria, das
concluses, das propostas de encaminhamento, bem como encaminhar a viabilizagcdo dos recursos
necessarios a execucdo da auditoria. O supervisor deve revisar as matrizes de planejamento e de
achados, o projeto de auditoria, o relatorio e demais papéis de trabalho, considerando a complexidade
da auditoria.

A supervisdo dos trabalhos deve procurar assegurar que:

a) os objetivos da auditoria sejam alcangados;

b) a auditoria seja executada de acordo com as normas internacionais de auditoria ¢ os padrdes e
normas técnicas adotados pelo TCU;

C) o projeto de auditoria seja cumprido;

d) as competéncias necessarias para a execucdo da auditoria sejam de dominio da equipe ou que sejam
incorporadas mediante requisi¢do ou contratacao de servigos;

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

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

g) as conclusdes respondam aos objetivos da auditoria;

h) os recursos necessarios a execu¢do da auditoria estejam disponiveis, como servigos técnicos,
equipamento e meios de deslocamento.

8.4.2 Coordenador

Cabe ao coordenador promover discussées com os demais integrantes da equipe de auditoria para a
definicdo do escopo do trabalho, da estratégia metodoldgica e dos procedimentos e técnicas a usar.

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

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

b) sejam definidos critérios de auditoria apropriados;

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



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

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

f) o uso das diversas técnicas de auditoria siga as prescrigdes contidas nos documentos técnicos
correspondentes;

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

h) os membros da equipe responsabilizem-se pela execu¢do de tarefas condizentes com seus
conhecimentos e habilidades;

i) o projeto de auditoria contenha todas as informagdes necessarias para a aprecia¢ao da proposta de
trabalho.

8.5 Ferramentas de controle de qualidade

O controle de qualidade nas auditorias operacionais € realizado com o auxilio de determinadas técnicas
e procedimentos rotineiros que facilitam a sua aplicagao.

Entretanto, é importante ressaltar que nenhum procedimento de controle de qualidade no nivel da
auditoria individual pode garantir um relatério de alta qualidade. E igualmente importante que os
auditores sejam competentes e motivados. Por isso, mecanismos de controle devem ser
complementados por outros tipos de apoio, tais como treinamento em servigo e orientacdo para a
equipe de auditoria (ISSAI 3100/32, 2016).

As principais ferramentas de controle de qualidade sao:
a) checklists de qualidade;
b) cronograma;
C) matriz de planejamento;
d) matriz de achados;
e) painéis de referéncia;

f) comentarios dos gestores.

O checklist ¢ uma lista de verificacdo da realizacdo de atividades e do cumprimento de padrdes de
qualidade aplicaveis a atividades, papéis de trabalho e produtos da auditoria. Recomenda-se que o
checklist seja aplicado concomitantemente a auditoria, para facilitar o trabalho da supervisdo, na
medida em que permite a verificagdo do cumprimento pela equipe de auditoria de atividades-chave
nas diversas etapas da auditoria. O checklist de qualidade do TCU para Auditoria Operacional esta
disponivel aqui.

O cronograma permite que a equipe planeje e organize suas atividades e facilita a alocagdo de seus
membros de acordo com os procedimentos previstos e com o tempo disponivel. Deve conter a relacdo
das tarefas a serem executadas, 0s respectivos responsaveis e 0 prazo para a sua execugao. Apos ser
acordado entre os membros da equipe, o cronograma deve ser submetido ao supervisor, que devera
utilizd-lo para acompanhar o desenvolvimento dos trabalhos.


https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/checklist-de-qualidade.htm

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

e O problema de auditoria foi devidamente explicitado?
e As questdes de auditoria estdo claramente formuladas?
e Existe uma relagdo clara e satisfatoria entre as questoes de auditoria e o problema a ser investigado?

e A estratégia metodologica escolhida (métodos de coleta e analise de dados) ¢ adequada para
responder as questdes formuladas?

e As limitagdes foram identificadas?

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

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

A realizacdo de painéis de referéncia é pratica importante que possibilita o controle de qualidade nas
auditorias operacionais por meio da revisdo das matrizes de planejamento e de achados. Tanto a matriz
de planejamento quanto a matriz de achados devem ser validadas em painéis de referéncia.
Normalmente, os painéis de referéncia contam com a participacdo de outros servidores do Tribunal
com conhecimento sobre o tema da auditoria, de membros do gabinete do Ministro-Relator, de
representantes do Controle Interno e de especialistas externos. O painel de referéncia tem por objetivo
avaliar a l6gica da auditoria e o rigor da metodologia utilizada. Possibilita, ainda, que a equipe seja
alertada sobre falhas na concepcao e no desenvolvimento dos procedimentos.

De acordo com a ISSAI 3000/129 e 130, o auditor deve dar a entidade auditada a oportunidade de
comentar os achados, conclusbes e recomendacdes de auditoria. A analise dos comentarios dos
gestores deve ser registrada em papéis de trabalho.

O encaminhamento da versdo preliminar do relatorio de auditoria para a apreciacdo e manifestacdo
dos gestores contribui para a melhoria da qualidade dos trabalhos, pois possibilita o esclarecimento de
pontos obscuros, a corre¢do de informagGes imprecisas ou inconsistentes, e o aperfeicoamento das
medidas propostas.



8.6 Conclusao

Este capitulo apresentou os principais aspectos referentes a controle e asseguracdo de qualidade
presentes na ISSAI 40, além dos papeis e atividades desenvolvidos pelo supervisor e pelo coordenador
de auditoria, no que se refere a esses aspectos.

Abordaram-se, ainda, as principais ferramentas de controle de qualidade usadas no TCU em auditorias
operacionais.
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