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PORTARIA-SEGECEX N° 18, DE 12 DE NOVEMBRO DE 2020

Aprova a revisdao do Manual de
Auditoria Operacional.

O SECRETARIO-GERAL DE CONTROLE EXTERNO, no uso das atribuicdes con-
feridas pelo inciso Ill do art. 31 e pelo inciso X do art. 91 da Resolucdo-TCU n° 305,
de 28 de dezembro de 2018,

considerando o objetivo estratégico tematico de modernizar os métodos
e processos de controle de modo a garantir seletividade, tempestividade e
qualidade e o indicador de aderéncia as Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores, constantes do Plano Estratégico do TCU 2019-2025;

considerando a necessidade de atualizacao do Manual de Auditoria Opera-
cional a evolucdo dos métodos e técnicas empregados pelo TCU na realizacdo
dessas auditorias;

considerando a revisao das Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da
Uni&o realizada pela Portaria-TCU n° 168, de 30 de junho de 2011;

considerando a aprovacao da Norma para Auditoria Operacional (ISSAI
3000) no Congresso da Organizacado das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Intosai) em 2016 e a nova estrutura de pronunciamentos profissionais aprova-
da no Congresso da Intosai em 2019; e

considerando os estudos e as conclusdes constantes do processo TC
021.076/2020-0, resolve:

Art.1° Fica aprovada a revisdo do Manual de Auditoria Operacional, nos
termos do Anexo Unico a esta portaria, contendo os requisitos e orientacoes
que deverado ser aplicados a realizacao, ao controle e a asseguracao de gua-
lidade das auditoras operacionais a cargo das unidades técnicas do Tribunal
de Contas da Unido.

Art.2°Compete & unidade de métodos da Secretaria-Geral de Controle Ex-
terno realizar estudos e propor eventuais ajustes para o aperfeicoamento do
manual de que trata esta portaria, bem como esclarecer duvidas e receber
sugestdes acerca do documento.

Art.3°Ficam revogadas a Portaria-Segecex n° 4, de 26 de fevereiro de 2010,
e a Portaria-Segecex n° 12, de 15 de marco de 2002.

Art.4°Esta portaria entra em vigor na data de sua publicacao.

PAULO ROBERTO WIECHERS MARTINS
Secretario-Geral de Controle Externo






APRESENTACAO

objetivo deste Manual de Auditoria Operacional (MAO) é definir re-
Oquisitos e oferecer orientacdes para a realizacao desse tipo de audi-
toria e do seu controle de qualidade pelas unidades técnicas do Tribunal
de Contas da Unido (TCU). Destina-se a todos os auditores do TCU gque
realizem auditorias operacionais. Também pode ser usado por auditores
de outras entidades ou unidades de auditoria e fiscalizacdo que queiram
aplicar em seus trabalhos praticas embasadas nas normas internacionais
de auditoria da Intosai.

Esta é a quarta edicdo do manual, publicado inicialmente em 1998, re-
visado em 2000 e 2010. Diferencia-se das anteriores, pois esta alinhado
as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI,
na sigla em inglés) da International Organization of Supreme Audit Insti-
tutions - Intosai, aprovadas em 2016 e renumeradas para a nova estru-
tura de normas da Intosai em 2019. A ISSAI 3000 é o primeiro conjunto
de normas internacionais de auditoria operacional, cuja elaboracao foi
realizada sob coordenacao do TCU, quando na presidéncia do Subcomité
de Auditoria Operacional daguela entidade.

0O MAQO faz a ligacdo entre as Normas de Auditoria do Tribunal de Con-
tas de Unido (NAT), que sdo normas gerais para auditoria governamental,
e as normas e orientacdes internacionais (ISSAl) aplicaveis a auditoria
operacional, no contexto das praticas processuais e de auditoria em uso
no TCU. Lembramos que as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor
Publico (NBASP) para auditoria operacional, publicada pelo Instituto Rui
Barbosa (IRB), € a traducao da ISSAI 3000.

O documento reflete a evolucdo dos métodos e técnicas empregados
pelo TCU e outras Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), por meio da
acumulacao de experiéncia na execucdo de auditorias operacionais. Na
elaboracdo deste manual foram consideradas as melhores experiéncias
internacionais sobre o tema, contribuicbes de profissionais desta Corte
e as sugestdes apresentadas por ocasido da consulta publica a qual foi
submetida a versdo inicial do documento em 2019.

Esperamos que o MAO contribua para sustentar a qualidade da audi-
toria operacional no TCU e seja a base segura para desenvolvimentos e
inovacdes nas suas praticas de auditoria.

PAULO ROBERTO WIECHERS MARTINS
Secretario-Geral de Controle Externo
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1 INTRODUCAO

1. No XX Congresso Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Incosai, na sigla em inglés), em 2010, foram aprovadas as
Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI,
na sigla em inglés) para os trés tipos de auditoria do setor publico
(operacional’, financeira e de conformidade).

2. E importante que o Tribunal de Contas da Unido (TCU) dispo-
nha de um manual alinhado as ISSAI e que, a0 mesmo tempo, possa
interpreta-las no contexto das normas internas, incluindo as Normas
de Auditoria do TCU (NAT), e fornecer orientacdes adicionais que pos-
sibilitem aos auditores alinhar suas praticas de auditoria as normas
profissionais internacionalmente aceitas.

3. Cabe esclarecer que o Instituto Rui Barbosa? (IRB), do qual o
TCU faz parte, vem internalizando as ISSAI por intermédio da publica-
¢do das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP) des-
de 2015. As NBASP realizam a convergéncia das ISSAl ao contexto dos
tribunais de contas brasileiros ou sao traducao direta dessas normas.
Como a norma profissional para auditoria operacional, NBASP 3000,
é traducao da ISSAI 3000, mantendo os numeros de paragrafos, o
manual ndo faz referéncia as duas simultaneamente, adotando a ISSAI
3000 como fonte principal.

4. Ao longo do manual, sdao especificadas as condutas e praticas
gue devem ser adotadas pelo auditor, no exercicio de suas atividades,
e que se compatibilizam com o seu papel, o qual deve ser visto de for-
ma abrangente, abarcando desde as atribuicdes dos dirigentes da En-
tidade Fiscalizadora Superior (EFS), dos encarregados de supervisionar
os trabalhos, até as dos membros das equipes de auditoria.

TEm inglés, performance audit. No TCU, chamada de auditoria operacional. Em outros paises, tam-
bém é conhecida como auditoria de gestdo, de desempenho, operativa, value for money.

2 0 Instituto Rui Barbosa - IRB € uma associacao civil criadas pelos Tribunais de Contas do Brasil
em 1973 com o objetivo de auxiliar os Tribunais no desenvolvimento e aperfeicoamento das ati-
vidades dos Tribunais de Contas (https://irbcontas.org.br/sobre-o-irb/, acesso em 21/10/2020).



5. 0 manual também contribui para a realizacdo de auditorias
gue integram a estratégia de avaliacao de resultados de politicas e pro-
gramas publicos, cujo produto é o relatério anual que deve ser enviado
ao Congresso Nacional sobre a qualidade da implementacao e o alcan-
ce de metas e objetivos dos programas e acdes governamentais. Esse
relatério visa subsidiar a discussao da lei orcamentaria pela Comissao
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao (CMO).

6. Este manual é composto por 7 capitulos. Esta introducao re-
sume a estrutura de normas da Organizacao das Entidades Fiscaliza-
doras Superiores (Intosai, na sigla em inglés), a definicdo de auditoria
operacional e seus principais conceitos, uma breve descri¢dao do ciclo
de auditoria operacional e de seus elementos. O capitulo 2 apresenta
0S requisitos gerais para auditoria operacional estabelecidos nas ISSAI,
gue devem ser observados ao longo de todo seu processo. O capitulo
3 trata do processo de selecdo de temas de auditoria. O capitulo 4
contém os conceitos e atividades referentes ao planejamento de uma
auditoria operacional. O capitulo 5 trata da fase de execuc¢ao da audi-
toria. O capitulo 6 contém orientagcdes gerais, atributos e componentes
do relatorio de auditoria, estabelece requisitos para sua divulgacao e
explica a relevancia dessa fase para a efetividade do controle. Final-
mente, o capitulo 7 trata do monitoramento.

7. Os requisitos profissionais constantes na ISSAI 3000 estao
destacados em caixas de texto no manual e guiam o desenvolvimento
do conteudo. As NAT e demais regulamentos internos encontram-se
referenciados ao longo do texto.

11 ESTRUTURA DE NORMAS DA INTOSAI

8. A Estrutura de Pronunciamentos Profissionais da Intosai
(IFPP, na sigla em inglés) sobre auditoria foi aprovada em setembro
de 2019. A IFPP é formada por trés categorias de pronunciamentos
profissionais, organizados e numerados segundo seu proposito e status
na estrutura, conforme apresentado na figura 1. Os pronunciamentos
estdo disponiveis em www.issai.org, com link para o Portal do TCU,
onde parte deles estdo traduzidos para o portugués.


https://www.issai.org/cannot-find-your-language/

Figura 1 - Estrutura de pronunciamentos profissionais da Intosai
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Fonte: Traduzido de https://www.issai.org/professional-pronouncements/.

9. A primeira categoria abrange os principios fundadores e os
basilares da Intosai, chamados INTOSAI-P. Os principios fundadores
tém importancia historica, por constituirem o documento de fundag¢ao
da Intosai. Sdo principios informativos para governos e parlamentos,
assim como para as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) e para
0 publico em geral, e podem ser usados como referéncia no estabe-
lecimento de mandatos nacionais para as EFS. Os principios basilares
apoiam os principios fundadores, esclarecendo o papel das EFS na so-
ciedade, bem como os pré-requisitos de alto nivel para o seu bom
funcionamento e para a conduta profissional.



https://www.issai.org/professional-pronouncements/
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10. A segunda categoria corresponde as ISSAI, que tém por objetivo:

a. garantir a qualidade das auditorias realizadas;

b. fortalecer a credibilidade dos relatérios de auditoria para os
usuarios;

C. aumentar a transparéncia do processo de auditoria;

d. especificar a responsabilidade do auditor em relacdo as outras
partes envolvidas;

e. definir os diferentes tipos de auditoria e o conjunto de conceitos
relacionados que proporciona uma linguagem comum para a
auditoria do setor publico.

11. As ISSAIl sdo baseadas em um conjunto de principios e con-
ceitos que definem a auditoria do setor publico e os diferentes tipos de
trabalhos apoiados pelas ISSAI.

12. As orientacdes da Intosai (GUID) sao desenvolvidas para apoiar
as EFS e os auditores a aplicar as ISSAI na pratica ao realizarem auditorias
financeiras, operacionais ou de conformidade e ao auditarem objetos de
auditoria especificos.

1.2 DEFINICAO DE AUDITORIA OPERACIONAL

13. A auditoria operacional é o exame independente, objetivo e
confiavel que analisa se empreendimentos, sistemas, operacdes, progra-
mas, atividades ou organizacdes do governo estao funcionando de acordo
com os principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade? e se
ha espaco para aperfeicoamento (ISSAI 3000/17).

PRINCIPAIS CONCEITOS EM AUDITORIA OPERACIONAL

14. As auditorias operacionais podem examinar, em um mesmo
trabalho, uma ou mais das principais dimensdes de desempenho (econo-
micidade, eficiéncia, eficacia e efetividade - os quatro Es). O diagrama a
seguir ilustra essas dimensdes e suas inter-relacdes:

3 A definicdo de auditoria operacional na ISSAI 3000/17 usa o termo em inglés effectiveness, que abran-
ge dois conceitos diferentes em lingua portuguesa: eficacia (conceito relacionado ao grau de alcance das
metas programadas em termos de produtos) e efetividade (conceito relacionado aos impactos).



Figura 2 - Diagrama das principais dimensdes de
desempenho em auditoria operacional
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Fonte: Adaptado do Manual de Auditoria de Resultados do Tribunal de Contas Europeu
(TCE, 2017, p.18).

15. Para um melhor entendimento das principais dimensées de
desempenho avaliadas em uma auditoria operacional, é necessario
que alguns termos mencionados na Figura 2 sejam conceituados (TCE,
2017, p.18):

a. Necessidades sdao os problemas, as dificuldades ou as
demandas do conjunto da sociedade ou de alguns grupos
especificos reconhecidos como destinatarios legitimos de
bens e servicos publicos, que a intervencao publica procura
resolver ou superar.

b. Objetivos sdo as enunciac¢des iniciais dos efeitos que se
pretendem obter com a intervencao.

c. Insumos sao os bens e servicos empregados na producdo de
outros bens e servicos que serao entregues a outras organizagcdes
ou diretamente ao publico alvo de uma intervencao.

d. Atividades sao procedimentos utilizados para converter
recursos em produtos. O conceito abrange igualmente
a comunicacado de informacdes de gestao e a respectiva
utilizacao pelos gestores.

e. Produtos sao bens ou servicos obtidos por meio da
conversao de insumos e que serao entregues como
realizacao da intervencao publica.



f. Resultados sdo alteracdes ou efeitos imediatos experimentados
pelos destinatarios diretos da intervencao publica.

g. Impactos sao consequéncias socioecondmicas de longo
prazo que podem ser observadas apds um determinado
periodo posterior a participacao na intervencao e que
podem afetar os destinatarios diretos da intervencao ou
os destinatarios indiretos nao inseridos na intervencao,
aue tenham sido por ela beneficiados ou prejudicados.

h. Efeito é a alteracdo que resulta da execucao da intervencao
e que esta normalmente relacionada com os seus objetivos.
Os efeitos incluem os resultados e os impactos. Podem ser
esperados ou nao, positivos ou negativos (por exemplo, uma
nova estrada que atrai investidores para uma regiao, mas que
causa niveis de poluicdo inaceitaveis nas zonas gue atravessa).

16. Em administracdo publica, valor publico sdo os produtos
e resultados gerados, preservados ou entregues pelas atividades de
uma organiza¢ao que representem respostas efetivas e uteis as neces-
sidades ou as demandas de interesse publico e modifiguem aspectos
do conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos reconheci-
dos como destinatarios legitimos de bens e servicos publicos (BRASIL,
2017e). Comparando essa definicdo com a Figura 2, observa-se que
valor publico abrange produtos, resultados e impactos socioeconédmi-
cos, isto é, 0 que é entregue pela interven¢do publica e seus efeitos.

1.3.1. ECONOMICIDADE

17. A economicidade € a minimizacdo dos custos dos recursos
utilizados na consecucao de uma atividade, sem comprometimento dos
padrdes de qualidade (GUID 3910/38). Os recursos usados devem estar
disponiveis tempestivamente, em quantidade suficiente, na qualidade
apropriada e com o melhor preco (ISSAI 300/11). Refere-se a capacida-
de de uma organizacao gerir adequadamente os recursos financeiros
colocados a sua disposi¢ao.

18. O exame da economicidade podera abranger a verificacao de
praticas gerenciais, sistemas de gerenciamento, benchmarking de proces-
sos de compra e outros procedimentos afetos a auditoria operacional,
enguanto o exame estrito da legalidade de procedimentos de licitacao e
da fidedignidade de documentos deverdo ser objeto de auditoria de con-
formidade. Na pratica, podera haver alguma superposicao entre auditoria
de conformidade e auditoria operacional. Nesses casos, a classificacdo do
tipo de uma auditoria especifica dependera de seu objetivo primordial.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Decreto/D9203.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Decreto/D9203.htm

1.3.2. EFICIENCIA

19. A eficiéncia é definida como a relagao entre os produtos (bens
e servicos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos empre-
gados para produzi-los, em um determinado periodo, mantidos os pa-
drdes de qualidade (GUID 3910/39). Essa dimensao refere-se ao esfor¢o
do processo de transformacdo de insumos em produtos. Pode ser exa-
minada sob duas perspectivas: minimizacao do custo total ou dos meios
necessarios para obter a mesma quantidade e qualidade de produto; ou
otimizacao da combinac¢do de insumos para maximizar o produto quando
0 gasto total esta previamente fixado (COHEN; FRANCO, 1993).

20. A eficiéncia é um conceito relativo. Isso significa que em
uma auditoria sobre eficiéncia é preciso algum tipo de comparacéo.
Auditorias orientadas para eficiéncia podem também examinar os pro-
cessos, desde os insumos até o produto, para expor as deficiéncias
nesses processos ou na sua implementacao (GUID 3910/41).

1.3.3. EFICACIA

21. A eficacia é definida como o grau de alcance das metas pro-
gramadas (bens e servicos) em um determinado periodo, independen-
temente dos custos implicados (COHEN; FRANCO, 1993). O conceito de
eficacia diz respeito a capacidade da gestdao de cumprir objetivos ime-
diatos, traduzidos em metas de producado ou de atendimento, ou seja,
a capacidade de prover bens ou servicos de acordo com o estabelecido
no planejamento das acoes.

22. E importante observar que a analise de eficacia deve conside-
rar os critérios adotados para fixacao da meta a ser alcancada. Uma meta
subestimada pode levar a conclusdes equivocadas a respeito da eficacia
do programa ou da atividade sob exame. Além disso, fatores externos
como restricdes orcamentarias podem comprometer o alcance das metas
planejadas e devem ser levados em conta durante a analise da eficacia.

1.3.4. EFETIVIDADE

23. A efetividade diz respeito ao alcance dos resultados preten-
didos, a médio e longo prazo. Refere-se a relacao entre os resultados
de uma intervencdo ou programa, em termos de efeitos sobre a po-
pulacdo-alvo (impactos observados), e os objetivos pretendidos (im-
pactos esperados), traduzidos pelos objetivos finalisticos da interven-




cao. Trata-se de verificar a ocorréncia de mudancas na populacdo-alvo
gue se poderia razoavelmente atribuir as acées do programa avaliado
(COHEN; FRANCO, 1993).

24. Portanto, examinar a efetividade de uma intervencao go-
vernamental significa 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 acdes
desenvolvidas e ndo por outros fatores (GUID 3910/42). A avaliacao
da efetividade pressupde que bens e/ou servi¢os foram ofertados de
acordo com o previsto. O exame da efetividade ou avalia¢do de impac-
to requer tratamento metodoldgico especifico que busca estabelecer
a relacdo de causalidade entre as variaveis do programa e os efeitos
observados, comparando-0s com uma estimativa do que aconteceria
Caso 0 programa nao existisse.

25. E possivel, em uma auditoria operacional, priorizar apenas
um dos quatro Es. Porém, nao é recomendavel examinar aspectos de
economicidade, eficiéncia, eficacia ou efetividade de atividades em to-
tal isolamento. Por exemplo, olhar para a economicidade sem consi-
derar também, pelo menos sucintamente, o resultado de uma politica
pode levar a intervencdes baratas, porém nao efetivas. Inversamente,
em uma auditoria de efetividade, o auditor pode também querer consi-
derar aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia (GUID 3910/47).

1.3.5. EQUIDADE

26. O exame da equidade, que pode ser derivado da dimensao
de efetividade da politica publica, baseia-se no principio que reconhe-
ce a diferenca entre os individuos e a necessidade de tratamento di-
ferenciado. Segundo Rawls (1995 apud COHEN; FRANCO, 1993, p. 25),
“para proporcionar uma auténtica igualdade de oportunidades a socie-
dade deve atender mais aos nascidos com menos dotes e aos nasci-
dos em setores socialmente menos favorecidos”. O tratamento desigual
€ justo quando é benéfico ao individuo mais carente - desigualdade
justa (RAWLS, 1995 apud MEDEIROS, 1999). Promover a equidade é
garantir as condi¢des para gue todos tenham acesso ao exercicio de
seus direitos civis (liberdade de expressao, de acesso a informacao,
de associacao, de voto, igualdade entre géneros), politicos e sociais
(saude, educacao, moradia, seguranga). Portanto, as politicas publicas



de protecdo e de desenvolvimento social tém papel fundamental na
construcao da equidade.

27. O exame da equidade podera envolver, por exemplo, a in-
vestigacao dos critérios de alocacao de recursos vis-a-vis a distribui¢do
espacial, o perfil socioeconédmico ou de género da populacao-alvo; as
estratégias adotadas pelo gestor publico para adequar a oferta de ser-
vicos ou beneficios as diferentes necessidades do publico-alvo.

1.3.6. EXEMPLO DE APLICACAO

28. 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 vacinacao contra sarampo.
Se 0 gerente do programa adquiriu as vacinas mais baratas (mantendo
0s padrdes de qualidade, o prazo de entrega e 0s outros requisitos
estabelecidos), pode-se dizer que ele agiu de forma econdmica.

29. Suponha que os principais custos da vacinacdo sejam o pa-
gamento dos enfermeiros vacinadores e as vacinas. Suponha também
gue os custos unitarios desses insumos sejam 0s mesmos em dife-
rentes municipios. O municipio A, com dez enfermeiros, vacinou cem
criancas em uma semana e o municipio B (com condi¢des similares ao
municipio A), também com dez enfermeiros, vacinou 120 criancas em
uma semana. Pode-se dizer que o programa de vacinacdo do munici-
pio B foi mais eficiente, porgue seu custo de vacinacao por crianca foi
menor, considerando que todos trabalharam com a mesma qualidade.

30. Se o 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 préximos anos, diminuiu a incidéncia de sarampo entre
as criancas do municipio A, o programa foi efetivo. Se o programa in-
cluiu acao para alcancar criancas que habitam em areas onde o acesso
ao servico de vacinacao é dificil, pode-se dizer que o gestor do progra-
ma buscou agir de acordo com o conceito de equidade.

1.3.7. OUTRAS DIMENSOES DE DESEMPENHO

31. Além das quatro dimensdes de desempenho examinadas,
outras, a elas relacionadas, poderao ser explicitadas em razao de sua
relevancia para a delimitacao do escopo das auditorias operacionais.



Aspectos como qualidade dos servicos, grau de adequacao dos re-
sultados dos programas as necessidades do publico-alvo (geracdo de
valor publico), equidade na distribuicdo de bens e servicos, podem
ser tratados em auditorias operacionais com o objetivo de subsidiar a
accountability de desempenho da a¢do governamental.

1.4 CARACTERISTICAS DA AUDITORIA OPERACIONAL

32. As auditorias operacionais possuem caracteristicas préprias
que as distinguem dos outros tipos de auditoria. Ao contrario das au-
ditorias de conformidade e financeiras, que adotam padrdes relativa-
mente fixos, as auditorias operacionais, devido a variedade e comple-
xidade das questdes tratadas, possuem maior flexibilidade na escolha
de temas, objetos de auditoria, métodos de trabalho e forma de comu-
nicar as conclusdes de auditoria. Empregam ampla selecao de métodos
de avaliacao e investiga¢ao de diferentes areas do conhecimento, em
especial das ciéncias sociais. Além disso, esse tipo de auditoria requer
do auditor flexibilidade, imaginacao e capacidade analitica.

33. Nas auditorias financeiras e de conformidade, quando sao
trabalhos de certificacao, as conclusdes assumem a forma de opiniao
concisa e de formato padronizado sobre demonstrativos financeiros
e sobre a conformidade das transacdes com leis e regulamentos, ou
sobre temas como controles internos, entre outros. Entretanto, nor-
malmente ndo se espera que auditores operacionais apresentem uma
opiniao geral, comparavel a opiniao padronizada dos trabalhos de cer-
tificacao, sobre se a organizacao ou programa auditado alcancou eco-
nomicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade (ISSAI 300/21).

34. Os relatérios de auditoria operacional podem variar consi-
deravelmente em escopo e natureza, informando, por exemplo, sobre
a adequada aplicacao dos recursos, sobre o impacto de politicas e
programas e propondo mudancas destinadas a aperfeicoar a gestao.
Pela sua natureza, as auditorias operacionais sdo mais abertas a julga-
mentos e interpretacdes e seus relatérios, consequentemente, sdo mais
analiticos e argumentativos.

35. Devido aos diferentes objetivos dos trés tipos de auditoria,
sd0 necessarias diferentes abordagens para realiza-las. O Quadro 1 en-
fatiza aspectos distintivos de cada tipo de auditoria, de forma a possi-
bilitar uma melhor compreensao de suas peculiaridades.



Caracteristica

Quadro 1 - Caracteristicas das auditorias de
conformidade, operacional e financeira

Auditoria
operacional

Auditoria de
conformidade

Auditoria financeira

Conceitos-chave

Objetivo

Papel do auditor

Principais
areas de
conhecimento
do auditor

Critérios

Funcionamento
esperado do
objeto auditado

Perfil do gestor

Economia,
eficiéncia, eficacia,
efetividade

Contribuir para
a melhoria da
gestao publica

Avaliar o
desempenho

Ciéncias sociais,
analise de politicas

Normas
legais, boas
praticas, valores
profissionais,
modelos,
experiéncias

Atividades
executadas da
melhor maneira
possivel

Flexivel,
empreendedor

Conformidade com
leis e regulamentos

Verificar se o gestor
atuou de acordo
com normas
aplicaveis

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

Direito

Normas, que
incluem leis e
regulamentos,
resolugdes,
politicas, codigos,
termos acordados
ou principios gerais

Atividades,
transacoes,
informacdes
aderentes as
normas aplicaveis

Conformidade com
procedimentos

Materialidade,
demonstracdes
financeiras livres de
erros materiais

Aumentar o grau
de confianca nas
demonstracdes por
parte dos usuarios
previstos

Expressar opiniao

quanto a estarem as
informacdes financeiras

livres de distorcoes
relevantes devido a
fraude ou erro

Contabilidade

Estrutura de relatorio

financeiro aplicavel

(normas contabeis)

e marco regulatorio
aplicavel

Demonstracdes

financeiras de acordo

com a estrutura de
relatoério financeiro
aplicavel

Conformidade com
procedimentos

Fonte: elaboracdo propria com base em Barzelay (1997), IDI (2016, p. 36), ISSAI 200 e 400.




36. Também é possivel conduzir auditorias combinando, em um
mesmo trabalho, aspectos operacionais, financeiros e de conformidade
(ISSAI 100/23). No TCU essas auditorias sdo denominadas auditorias
integradas. Nesses trabalhos, o objetivo primario da auditoria devera
orientar quais normas serao aplicadas (ISSAI 3000/16).

1.5 CICLO DE AUDITORIA OPERACIONAL

37. De forma ampla, a auditoria do setor publico pode ser en-
tendida como um processo sobre o qual atuam diversos fatores, con-
forme ilustrado na Figura 3.

38. Os insumos do processo de auditoria, isto é, suas entradas,
ou aquilo que sera utilizado para produzir os resultados, sdao essencial-
mente informacdes. Na figura 3, o objeto da auditoria é apresentado
como um elemento pré-definido, como ocorre normalmente no pro-
cesso de trabalho do TCU. Em auditoria operacional, frequentemente o
tema da auditoria é pré-definido, mas é necessario delimitar melhor o
objeto na fase de planejamento.

39. Os requisitos sao as disposicdes normativas em geral quanto
a auditoria, tais como as normas de auditoria dos 6érgaos regulamen-
tadores, leis e normas que regulam o funcionamento das organiza¢des
envolvidas e do objeto de auditoria, padrdes de trabalho estabelecidos
pela entidade de auditoria e controle, bem como o objetivo e escopo
de cada trabalho de auditoria em particular, quando sao pré-definidos.

40. Os recursos necessarios para a auditoria sao os recursos
materiais, tecnoldgicos e humanos para realizar o trabalho, incluindo
as competéncias técnicas em termos de conhecimento, habilidades e
atitudes dos auditores e demais profissionais que concorrem para a
producao do resultado da auditoria.

41. Os produtos da auditoria sdo documentados no relatério da
auditoria. Sao os achados, as avaliacdes, as opinides e conclusdes e as
recomendacdes e determinacdes propostas.

42. Os usuarios da auditoria do setor publico abrangem os re-
latores e colegiados dos tribunais de contas, guem solicitou a audito-
ria, podendo ser o Legislativo ou o proprio auditado, os 6rgaos ou as
pessoas que compdem a gestao superior do auditado, os dirigentes de
6rgaos supervisores e, em ultima instancia, a sociedade.



Figura 3 - Diagrama conceitual da auditoria do setor publico
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Fonte: Adaptado de (BRASIL, 2011a).

43. Alterando o nivel de analise, € possivel examinar em mais
detalhe o ciclo da auditoria, em particular o ciclo da auditoria operacio-
nal, como visto na Figura 4.

Figura 4 - Ciclo de auditoria operacional
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44. Sinteticamente, o ciclo de auditoria operacional se inicia
com a selecao dos temas. Apos a definicdo de um tema especifico,
deve-se proceder ao planejamento para definicdo de uma estratégia
global e elaboracdo do plano de auditoria®, que tem por finalidade
detalhar os objetivos do trabalho, as questdes a serem investigadas, os
procedimentos a serem desenvolvidos e os resultados esperados com
a realizacdo da auditoria. Na fase de execucao, realiza-se a coleta dos
dados e informacdes e sua analise. A seguir, desenvolve-se o relatério
preliminar, que é enviado ao gestor para comentarios. Apds a analise
dos comentarios do gestor pela equipe de auditoria, efetuam-se as
alteracdes necessarias (se for o caso), obtendo-se o relatdrio final, que
é submetido a apreciacao do ministro-relator e do plenario.

45. Depois de apreciado, o relatério de auditoria é divulgado
amplamente, para chegar as mais diversas partes interessadas e au-
mentar a chance de implementacao das deliberacdes do TCU, na forma
de recomendacdes e determinacdes. A etapa de monitoramento des-
tina-se a acompanhar as providéncias adotadas pelo auditado em res-
posta as deliberacdes proferidas, de modo que os efeitos pretendidos
possam ser alcancados, assim como a aferir os beneficios decorrentes
de sua implementacao.

46. E importante mencionar que as etapas sdo apresentadas
no ciclo de forma subsequente para facilitar a visualizacao. Na prati-
ca, pode haver superposi¢cdes. Por exemplo, o relatério de auditoria
pode (e deve) comecar a ser estruturado no inicio do planejamento,
mediante um esboco baseado na hierarquia dos objetivos de auditoria
formulados (questao fundamental, questdes, subquestdes e hipoteses
de auditoria. Ver item 4.6), obtendo-se, assim, uma nocao clara da dire-
cao do trabalho, projetando-se as conclusdes possiveis a gue se pode
chegar com a sua realizacao.

4 Os documentos principais gue compdem o planejamento sao a estratégia global de auditoria e
o plano de auditoria. O programa de auditoria (NAT, 96-97) é parte do plano de auditoria, detalha
os procedimentos e é sintetizado na matriz de planejamento.



1.6 ELEMENTOS DE AUDITORIA OPERACIONAL

Requisitos

O auditor deve identificar explicitamente os usuarios previstos e as partes res-
ponsaveis da auditoria e, ao longo dela, considerar a implicacao dos papéis des-
sas partes, a fim de conduzir a auditoria de maneira apropriada (ISSAI 3000/25).

O auditor deve identificar o objeto da auditoria operacional (ISSAI 3000/29).

47. Sao elementos da auditoria operacional o auditor, a parte
responsavel, 0s usuarios previstos, os critérios para avaliar o objeto
de auditoria e a informacdo resultante da avaliacdo do objeto (ISSAI
100/24). Esses elementos apresentam aspectos peculiares nos diferen-
tes tipos de auditoria.

48. Para as ISSAI, o auditor é o titular da EFS e as pessoas a
quem ¢é delegada a tarefa de conduzir auditorias (ISSAI 100/25). Essa
definicdo decorre dos diferentes modelos institucionais das EFS no
mundo. No modelo de controladoria geral, os relatérios sao assinados
apenas pelo controlador geral, que assume toda a responsabilidade
pelo trabalho. Nos tribunais de contas, os auditores sao agueles que
conduzem as auditorias, com responsabilidades de supervisao atribui-
das aos niveis gerenciais. Dessa forma, as normas devem ser interpre-
tadas de acordo com esses desenhos institucionais, os agentes envol-
vidos e as suas competéncias.

49. Usuarios previstos sao as pessoas ou organizacdes
para gquem o auditor elabora o relatério de auditoria. Os poderes
executivo e legislativo, as entidades governamentais, pessoas
ou entidades interessadas no relatério e o publico em geral sao
exemplos de usuarios previstos (ISSAI 100/25, ISSAI 3000/26).

50. Em auditoria operacional, o papel de uma parte responsavel
pode ser compartilhado por uma variedade de individuos ou entida-
des, cada uma 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 deliberacdes proferidas pelo Tribunal e efetuar as mu-
dancas requeridas. O auditado também pode ser um usuario previsto,
mas normalmente nao sera o unico (ISSAI 3000/27).



51. O objeto de auditoria refere-se a questao “o que é auditado”
e a sua delimitacdo chama-se escopo. Os objetos de auditoria opera-
cional podem ser programas especificos, empreendimentos, sistemas,
entidades ou fundos e podem incluir atividades ou situacdes existentes,
incluindo causas e efeitos (ISSAl 3000/30). O objeto da auditoria ope-
racional é determinado pelo objetivo e especificado nas questdes de
auditoria (ISSAI 300/19). O objeto de auditoria deve ser identificavel
e passivel de avaliacao consistente baseada em critérios, bem como
permitir a obtencao de evidéncias suficientes e apropriadas para fun-
damentar as conclusdes de auditoria (ISSAlI 100/26).

52. Critérios de auditoria sdo as referéncias usadas para avaliar
o0 objeto (ISSAI 100/27). A secao 4.7 deste manual tem mais informa-
coes sobre o tema.

53. A informacao do objeto refere-se ao resultado da avaliacao
ou mensuracao do objeto de acordo com os critérios (ISSAl 100/28).
Em auditoria operacional, é o auditor quem mensura ou avalia o
objeto de acordo com os critérios e produz a informac¢ao do objeto.
Em auditoria financeira, por exemplo, a parte responsavel apresenta
a informacao do objeto (as demonstracdes financeiras), sobre a qual
0 auditor entdo obtém evidéncia de auditoria suficiente e apropriada
para proporcionar uma base razoavel para expressar uma conclusao.



2 REQUISITOS GERAIS

54. As normas internacionais de auditoria da Intosai incluem
uma série de requisitos necessarios para a condug¢ao de auditorias efe-
tivas e com alta qualidade. Em auditorias operacionais, esses requisitos
sao apresentados na ISSAI 3000 (Norma para auditoria operacional) e
detalhados na GUID 3910 (Orientacdes sobre conceitos centrais para
auditoria operacional).

55. O objetivo deste capitulo é apresentar, de forma resumi-
da, os requisitos gerais para auditoria operacional estabelecidos nas
mencionadas ISSAI, no contexto do Tribunal. Alguns requisitos ja foram
apresentados no capitulo 1 deste manual (usuarios previstos, partes
responsaveis, objeto), outros serdo abordados no capitulo 4 (objetivo,
abordagem e critérios de auditoria).

2.1 INDEPENDENCIA E ETICA

Requisitos

O auditor deve cumprir os procedimentos para independéncia e ética da EFS,
0S quais, por sua vez, devem cumprir as ISSAI sobre independéncia e ética
(ISSAI 3000/21).

O auditor deve ter o cuidado de manter-se independente, de modo que os
resultados e as conclusdes da auditoria sejam imparciais e assim sejam vistos
pelos usuarios previstos (ISSAlI 3000/23).

56. Independéncia e ética sdo conceitos-chave para os audito-
res e para as EFS. Independéncia significa nao estar sob dominio ou
influéncia indevida. Etica € um conjunto de principios de conduta que
norteiam um individuo ou um grupo de individuos. Refere-se aquilo
que pertence ao bom costume. Ambos podem ser examinados no nivel
institucional (EFS) e no nivel pessoal (auditor).

57. A INTOSAI-P 1 (Declaracao de Lima) destaca a independéncia,
dividindo-a em trés aspectos com relacdo as EFS: independéncia, inde-
pendéncia financeira e independéncia dos membros e servidores. Estabe-



lece que a EFS deve ser independente da unidade auditada e protegida
de influéncias externas. Sua independéncia deve estar registrada na Cons-
tituicao e ela deve ter os meios financeiros para realizar suas atribuicdes.

58. 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 seguranc¢a do
mandato e imunidade legal para exercer suas atribui¢cdes.

3. Um mandato suficientemente amplo e discricionariedade
para exercer suas funcoes.

4. Acesso irrestrito a informacao.

5. Direito e obrigacao de relatar os resultados do seu trabalho.

6. Liberdade para decidir o conteudo e o calendario dos
relatérios de auditoria, e de publica-los e dissemina-los.

7. Existéncia de mecanismos efetivos de monitoramento das
recomendacoes.

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

59. A Declaracao de Lima ressalta que a independéncia da EFS
€ inseparavel da independéncia de seus membros, que sdo 0s respon-
saveis por tomar decisdes na instituicdo. Sobre os servidores, é dito que
eles nao devem ser influenciados pelas entidades auditadas e ser de-
pendentes delas. Para ser independente e ser visto como tal, o auditor
deve estar livre de situacdes que possam prejudicar sua objetividade,
o0 que é reforcado pelas NAT (42-44, 56-58). Segundo a ISSAI 130/9
(Codigo de Etica da Intosai), independéncia e objetividade sdo valores
fundamentais e significam estar livre de circunstancias ou influéncias
gue comprometam, ou possam ser vistas como comprometedoras do
julgamento profissional, e agir de maneira imparcial e ndo enviesada.

60. A independéncia abrange dois aspectos: independéncia de
fato e independéncia na aparéncia (ISSAI 130/36). A independéncia de
fato € uma situacdo em que os individuos sdo capazes de realizar ativi-
dades sem serem afetados por relacionamentos que podem influenciar
e comprometer o julgamento profissional, permitindo que eles ajam
com integridade e exercam objetividade e ceticismo profissional.



61. Independéncia na aparéncia é a auséncia de circunstancias
que levariam um terceiro sensato e informado, com conhecimento de
informacdes relevantes, a duvidar da integridade, objetividade ou ceti-
cismo profissional do auditor ou concluir que eles foram comprometidos.

62. O auditor necessita exercer sua independéncia durante todo
0 processo da auditoria operacional para tomar decisdes-chave em
diversos momentos, tais como (NAT, 48.1; GUID 3910/11):

escolha do tema e dos objetivos da auditoria;

identificacao de critérios;

definicao da abordagem metodoldgica;

obtencao e avaliacao das evidéncias;

discussao dos critérios e achados com a entidade auditada;
elaboracao das conclusées da auditoria;

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

h. elaboracao de relatério justo, objetivo e equilibrado.
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63. As ameacas a independéncia e 0s mecanismos de controle
existentes devem ser considerados antes e durante a auditoria.

64. A EFS é responsavel por estabelecer mecanismos de gestao
de ética que crie um ambiente que favoreca o comportamento ético
(ISSAI130/4). Entre os principais requisitos para os Tribunais, destacam-se
a responsabilidade de promover a cultura da ética, implementar um sis-
tema de controle que identifique e analise riscos éticos para mitiga-los e
para tratar violagbes aos valores éticos, incluindo a protecao aqueles que
comunicarem comportamentos suspeitos (ISSAl 130/12).

65. O Codigo de Etica dos Servidores do TCU (BRASIL, 2009)
estabelece os principios e normas de conduta ética aplicaveis e dispde
sobre os direitos, deveres, vedacoes, relacdes com o fiscalizado e situ-
acoes de impedimento ou suspeicao. Também dispde sobre a gestao
de ética no TCU.

66. De acordo com a GUID 3910/10, ética significa os principios
morais de um individuo, que incluem independéncia, integridade, ob-
jetividade, competéncia profissional e devido zelo, confidencialidade e
comportamento profissional.



https://portal.tcu.gov.br/codigo-de-etica-do-servidor.htm

2.2 CONFIANCA E ASSEGURACAO

Requisito

O auditor deve comunicar de forma transparente o nivel de asseguracao dos
resultados da auditoria do objeto em relacao aos critérios (ISSAI 3000/32).

67. Todo trabalho de auditoria € um tipo de servico de assegu-
racao, o que significa que o auditor fornece informacdes confiaveis e
validas a um usuario previsto sobre as atividades de uma parte respon-
savel. A funcao de auditoria publica pode ser interpretada, no nivel ma-
cro, como um servico prestado pelos Tribunais (auditor) que fornece ao
Poder Legislativo e a sociedade (usuarios previstos) asseguracao sobre
as informacdes financeiras e a situacdo de desempenho e de conformi-
dade do Poder Executivo e demais gestores (parte responsavel). Como
a funcao legislativa consome muito do tempo do Poder Legislativo e
este ndo tem competéncia técnica para ele mesmo realizar a auditoria,
institui o Tribunal de Contas, como 6rgao especializado, que audita a Ad-
ministragdo Publica Federal e, particularmente com relacao a auditoria
operacional, contribui para reduzir a assimetria de informacao entre os
Poderes Legislativo e Executivo sobre a execucao das politicas publicas.

68. Entao, os relatérios de auditoria destinam-se a dar confian-
¢a aos usuarios previstos de que as conclusdes de auditoria sao confi-
aveis e validas (GUID 3910/27-28). Para que isso ocorra, € necessario
que as conclusdes sejam logicamente ligadas aos objetivos e critérios
de auditoria e sejam sustentadas por evidéncia suficiente e apropriada.

69. O conceito de asseguracao é inseparavel do conceito de
risco de auditoria. Risco de auditoria, conforme apresentado na se¢ao
2.3 deste manual, é o risco de que o relatério de auditoria possa ser
inadequado, apresentar conclusdes incorretas ou incompletas, fornecer
informacdes desequilibradas ou deixar de agregar valor para os usuarios
(ISSAI 100/40; ISSAI 300/28). As auditorias devem gerar informacdes
baseadas em evidéncia suficiente e apropriada, e os auditores devem
executar procedimentos para reduzir o risco de auditoria (ISSAI 100/31).

70. A norma de auditoria operacional estabelece que o auditor
deve comunicar de forma transparente o nivel de asseguracao dos re-
sultados da auditoria do objeto em relacao aos critérios. No entanto,
em auditoria operacional, nao se espera que essa comunicacao seja
apresentada por meio de uma opinido geral e padronizada sobre se a
entidade auditada alcancou economicidade, eficiéncia, eficacia e efetivi-



dade, como ocorre nas auditorias financeiras sobre a fidedignidade das
demonstracdes contabeis (ISSAI 300/21). Também ndo se da uma decla-
racao padronizada sobre o nivel asseguracao. Algumas EFS consideram
0 nivel de asseguracao em auditoria operacional como um continuum,
porgue quanto mais abrangentes forem os procedimentos de auditoria
e mais robustas forem as evidéncias, maior sera o grau de asseguracao.

71. A maneira de fornecer asseguracdo em auditoria operacional
é a estabelecida na ISSAI 100/32, sob o item “De outras formas”. O au-
ditor fornece aos usuarios o grau de confianca necessario descrevendo
explicitamente, de uma maneira equilibrada e fundamentada, como os
achados, os critérios e as conclusdes foram desenvolvidos e por que as
combinacdes de achados e critérios resultaram em uma determinada
conclusao geral ou recomendacdo. Sendo assim, € fundamental que o
relatério de auditoria expligue o método e os procedimentos adotados
para desenvolver o trabalho e chegar as conclusodes. O relatério de audi-
toria tem um papel importante na comunicacao da asseguracao, porgue
ele contém todos os elementos da auditoria, a descricdo do método, as
evidéncias, as limitacdes, os achados e as conclusdes. O auditor deve
garantir que o relatorio de auditoria nao levara o usuario a concluir erro-
neamente com relacdo ao nivel de asseguracao apresentado.

2.3 RISCO DE AUDITORIA

Requisito

O auditor deve gerenciar ativamente o risco de auditoria para evitar o desen-
volvimento de achados, conclusdes e recomendacdes incorretos ou incom-
pletos, fornecendo informacdes desequilibradas ou que ndo agregam valor
(ISSAI 3000/52).

72. Risco de auditoria é o risco de obter conclusdes incorretas ou
incompletas, fornecendo informacfes desequilibradas ou deixando de
agregar valor para os usuarios. Os auditores devem gerenciar ativamente
esses riscos. Os documentos de planejamento da auditoria devem indi-
car os possiveis riscos da auditoria em curso e mostrar como esses ris-
cos serdo tratados (ISSAI 300/28). Para gerenciar o risco de auditoria, o
auditor precisa identificar e avaliar os riscos; desenvolver e implementar
estratégias para prevenir e mitigar esses riscos; monitorar o risco de au-
ditoria e as estratégias de mitigacao durante toda a auditoria, aplicando
uma abordagem de gerenciamento do risco (GUID 3910/62).



73. A seguir, serdo apresentados alguns riscos de auditoria e me-
didas para trata-los. Estes itens foram adaptados do Manual de Auditoria
de Desempenho da Iniciativa de Desenvolvimento da Intosai (IDI, 2016).

2.3.1. CONCLUSOES INCORRETAS OU INCOMPLETAS

74. E possivel mitigar esse risco se:

Se~0a

0s auditores tiverem as competéncias necessarias para
realizar a auditoria;

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

0s critérios de auditoria forem cuidadosamente escolhidos e
discutidos com o auditado;

as evidéncias forem suficientes e apropriadas;

a matriz de achados for validada por painel de referéncia;

o relatdrio preliminar for enviado ao gestor para comentarios;
o controle de qualidade for exercido;

0S recursos alocados para a auditoria (quantidade de
auditores, prazo etc.) forem compativeis com o objetivo e
escopo da fiscalizacao.

2.3.2. RELATORIO DESEQUILIBRADO

75. Essa situacao pode ocorrer guando o relatério nao registra
boas praticas e esforcos desenvolvidos pelos auditados e foca somente
nas deficiéncias e falhas. E possivel mitigar o risco de ter um relatério
desequilibrado se a equipe de auditoria:

o

buscar informacdes de diferentes fontes;

mantiver um fluxo de comunicacao constante e amigavel com
0 auditado desde o planejamento da auditoria;

der ao auditado a oportunidade de comentar o relatoério
preliminar.

2.3.3. NAO AGREGACAO DE VALOR

76. Agregar valor em auditoria significa apresentar novos co-
nhecimentos e perspectivas, tornar a informacao acessivel a varios
stakeholders, propor recomendacdes construtivas e Uteis. E possivel
mitigar o risco de o relatorio de auditoria nao agregar valor se:



a. o tema auditado for selecionado de acordo com os critérios
de significancia e auditabilidade, previstos nas normas
internacionais. A secao 3.3.3 deste manual aborda critérios
de selecao de temas de auditoria;

b. houver supervisao adequada;

Cc. 0s objetivos da auditoria forem definidos, considerando o
impacto que a auditoria podera gerar;

d. a equipe de auditoria, durante a fase de planejamento do
trabalho, aprofundar os conhecimentos sobre o objeto auditado,
por meio de avaliacao de riscos ou analise de problema;

e. a equipe de auditoria validar a matriz de planejamento em
painel de referéncia e discuti-la com os auditados;

f. as deliberacdes propostas forem légicas, praticas, baseadas
nos achados e principalmente voltadas a resolver as causas
das deficiéncias de desempenho identificadas ou, se nao for
possivel identifica-las, mitigar seus efeitos;

g. o relatério de auditoria for amplamente divulgado.

2.3.4. DIFICULDADE DE ACESSO A INFORMACAO
OU INFORMACAO DE BAIXA QUALIDADE

77. 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 obtencao de
informacdes e a qualidade dessas informag¢des durante a
definicao do escopo da auditoria;

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

d. obter evidéncias de distintas fontes;

e. registrar no relatdorio de auditoria possiveis limitacdes
referentes a obtencado e a qualidade dos dados obtidos. Essa
situacao pode, eventualmente, ser caracterizada como um
achado de auditoria.

2.3.5. OMISSOES OU INFORMACOES ENGANOSAS DEVIDO
A ERRO DE INTERPRETACAO OU FRAUDE

78. E possivel mitigar esse risco se:



a.

b.

C.

a equipe de auditoria, coletivamente, tiver os conhecimentos
necessarios para identificar lacunas e inconsisténcias, bem
como para avaliar a plausibilidade das explicacbes fornecidas;
as informacdes forem confirmadas ou refutadas com fontes
distintas;

as informacdes prestadas forem passiveis de verificacdo por
meio de consultas e cruzamentos de bases de dados.

2.3.6. DIFICULDADE DE ANALISE DOS DADOS

79. E possivel mitigar esse risco se:

a.
b.

0 objeto de auditoria selecionado for auditavel,;

a proposta de auditoria contiver informacdes sobre as
competéncias necessarias para a realizacao da auditoria;

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

os critérios forem bem selecionados ou bem elaborados;

for prevista a participacdo de especialista

os procedimentos de analise de dados presentes na matriz
de planejamento forem bem detalhados.

2.3.7. DIFICULDADE DE LIDAR COM TEMAS
COMPLEXOS OU POLITICAMENTE SENSIVEIS

80. E possivel mitigar esse risco se:

a.

b.

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

o0 auditor mantiver sua independéncia durante todo o
trabalho;

a equipe de auditoria ndo questionar as intencdes e decisdes
da politica;

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



2.4 COMUNICACAO

Requisitos

O auditor deve planejar e manter uma comunicacao eficaz e adequada dos
aspectos-chave da auditoria com a entidade auditada e as partes interessa-
das relevantes durante todo o processo de auditoria (ISSAI 3000/55).

O auditor deve ter o cuidado de garantir que a comunicacdao com as partes
interessadas nao comprometa a independéncia e a imparcialidade da EFS
(ISSAI 3000/59).

A EFS deve comunicar claramente as normas que foram seguidas na realiza-
¢ao da auditoria operacional (ISSAI 3000/61).

81. Espera-se que as auditorias operacionais contribuam para a
melhoria das atividades e servicos sob analise. Isso ocorre, geralmente,
por meio da implementacao das recomendacdes e determinacdes pro-
postas no relatério. Para que aumentem as chances de implementacao,
é importante que o auditado esteja convencido de que elas sao
relevantes e agregarao valor. Esse convencimento torna-se mais
facil guando ha um dialogo eficaz entre auditor e auditado desde o
inicio da auditoria. A interacdo construtiva com a entidade auditada e
0 apoio dos auditados contribuirdao bastante para que a auditoria seja
efetiva e tenha impacto.

82. 0 estabelecimento de uma boa comunicacdo de mé&o dupla
com a entidade auditada e com as partes interessadas € importan-
te desde o inicio do planejamento da auditoria porgue pode ajudar
no acesso a dados e informacdes e na obtencdo de melhor visao das
perspectivas das diversas partes interessadas. Por isso, o auditor deve
comunicar ao auditado todos os aspectos-chave da auditoria em curso
(NAT, 82). Esses aspectos incluem: objeto, objetivo, questdes e critérios
de auditoria, e periodo a ser auditado (ISSAI 3000/57).

83. Como as auditorias operacionais ndo sao realizadas regu-
larmente sobre as mesmas entidades e ha mudanca periédica na ad-
ministracdo, pode ser que ainda nao existam canais de comunicacao
estabelecidos ou boa compreensao sobre a natureza desse tipo de
auditoria entre os auditados (ISSAI 300/29). Em todo caso, a equipe
de auditoria, junto com o supervisor, deve realizar reunido com 0s au-
ditados no inicio dos trabalhos, para apresentar as principais caracte-
risticas da auditoria operacional e os principais aspectos (objeto, ob-
jetivo, escopo) da auditoria que sera realizada. Também é importante
manter a comunicacao durante todo o trabalho e realizar reunides em
momentos-chave, por exemplo: aplicacao de técnicas de diagnaostico,



discussao dos critérios, apresentacao das matrizes de planejamento e
de achados. Além disso, deve-se informar ao auditado que o relatoério
preliminar sera enviado para comentarios, conforme mencionado no
capitulo 6 deste manual.

84. Os auditores devem manter boas rela¢des profissionais com
todas as partes interessadas relevantes (entidade auditada, Congresso
Nacional, midia, academia, cidaddos) e promover um fluxo de informa-
coes respeitoso, franco e livre (se os requisitos de confidencialidade
permitirem). Deve-se tomar cuidado para garantir que essa comunica-
¢ao com as partes interessadas nao comprometa nem a independéncia
nem a imparcialidade da equipe de auditoria (ISSAlI 300/29).

85. E importante que a EFS desenvolva uma estratégia de co-
municacao que considere as principais partes interessadas. Além da
entidade auditada, outra parte interessada importante é o Congres-
so Nacional, gue pode usar os relatérios da EFS para melhorar a
accountability e a gestao governamental. Se os relatorios forem ignora-
dos 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, eficacia e efetividade e nao identificar frau-
des ou punir individuos (IDI, 2016).

86. A midia exerce papel importante na divulgacao das audito-
rias operacionais e no impacto causado por elas. Aumenta a probabili-
dade de a midia contribuir para a efetividade se a EFS estabelecer es-
tratégicas de comunicacao especificas e de relacionamento e trabalhar
0S meios de comunicacao para garantir que as informacdes publicadas
sejam corretas e precisas.

2.5 HABILIDADES

Requisito

A EFS deve garantir que a equipe de auditoria possua, coletivamente, a com-
peténcia profissional necessaria para realizar a auditoria (ISSAI 3000/63).

87. A norma de auditoria estabelece que a competéncia profis-
sional € um atributo coletivo (NAT, 48.2, 52). Isso significa que auditoria
€ um trabalho de equipe, nao sendo recomendavel sua realizacao por
um unico auditor.



88. Competéncia € um valor ético fundamental que abrange re-
quisitos que devem ser cumpridos pelo Tribunal e pelos auditores (ISSAI
130/50). O Tribunal deve designar equipes que coletivamente possuam
as competéncias necessarias para a auditoria, deve oferecer oportunida-
des de treinamento, suporte técnico e supervisao, bem como oferecer
ferramentas de capacitacao e compartilhamento de informacdes. Por sua
vez, os auditores, além de cumprirem as normas profissionais aplicaveis,
devem manter e desenvolver seus conhecimentos e habilidades para
acompanhar os desenvolvimentos em seu ambiente profissional, a fim de
desempenhar seu trabalho da melhor maneira possivel (ISSAI 130/51).

89. A competéncia profissional em auditoria operacional inclui
conhecimento em uma série de temas, como: projetos e metodologia
de pesquisa, ciéncias sociais, politicas publicas, administracao publica,
técnicas de investigacao e avaliacao quantitativa e qualitativa, técnicas
de coleta e analise de dados (ISSAI 300/30).

90. Também é fundamental que os integrantes da equipe te-
nham habilidades pessoais, tais como: capacidade de trabalhar em
equipe, capacidade analitica, capacidade de escrita e de comunicacao,
criatividade e receptividade em relacao a distintos argumentos, capa-
cidade de negociacao (ISSAI 300/30).

91. Para uma auditoria especifica, a equipe necessita de bom
entendimento das organiza¢des, dos programas e das funcdes gover-
namentais relacionados ao objeto da auditoria. Dependendo do tema,
pode ser necessario conhecimento mais especializado, como, por
exemplo, estatistica ou tecnologia da informacao.

92. Como o espectro de temas para a auditoria operacional
é muito amplo, é recomendavel, e quase sempre necessario, que a
equipe de auditoria procure especialistas para obter informacdes es-
pecificas e em profundidade sobre o tema da auditoria. Se for firmada
alguma parceria ou contratado algum especialista para complementar
0 conhecimento da equipe de auditoria, essa pessoa devera 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 sao da equipe (NAT, 120-122).




2.6 SUPERVISAQ

Requisito

A EFS deve garantir que o trabalho dos auditores de todos os niveis e em
todas as fases da auditoria seja adequadamente supervisionado durante o
processo de auditoria (ISSAI 3000/66).

93. A EFS deve garantir que o trabalho dos auditores seja super-
visionado em todas as fases da auditoria (NAT, 73). Supervisionar signi-
fica fornecer orientacao e direcao a equipe de auditoria. O supervisor
deve ter competéncia e conhecimentos em metodologia de auditoria,
planejamento e monitoramento dos trabalhos, gestao de projetos, pen-
samento estratégico, visao prospectiva e resolucao de problemas. O ni-
vel de supervisao do trabalho pode variar de acordo com a experiéncia
da equipe e a complexidade do objeto auditado (ISSAI 3000/66-67).

94. A supervisdo é essencial para garantir o alcance dos obje-
tivos da auditoria com qualidade. E um dos elementos do controle de
qualidade (secao 2.8). A supervisao dos trabalhos deve procurar asse-
gurar que (NAT, 74-75):

a. 0s objetivos da auditoria sejam alcancados;

b. a auditoria seja executada de acordo com as normas
internacionais de auditoria da Intosai e os padrdes e normas
técnicas adotados pelo TCU;

c. o plano de auditoria seja cumprido;

d. as competéncias necessarias para a execucao da auditoria
sejam de dominio da equipe, possam ser desenvolvidas ou
incorporadas mediante requisicao ou contratacao de servicos;

e. 0s membros da equipe tenham compreensao clara e
consistente do plano de auditoria;

f. os achados e as conclusdes da auditoria estejam baseados
em informacdes confiaveis e em evidéncias validas, confiaveis,
relevantes e suficientes;

g. a auditoria seja documentada de maneira suficientemente
completa e detalhada;

h. as conclusdes respondam aos objetivos da auditoria;

i. 0S recursos necessarios a execucao da auditoria estejam
disponiveis, como servigos técnicos, equipamento e meios de
deslocamento.



2.7 JULGAMENTO E CETICISMO PROFISSIONAIS

Requisitos

O auditor deve exercer julgamento e ceticismo profissionais e analisar as
questoes a partir de diferentes perspectivas, mantendo uma atitude aberta e
objetiva em relacao aos varios pontos de vista e argumentos (ISSAlI 3000/68).

O auditor deve avaliar o risco de fraude ao planejar a auditoria e manter-se alerta
a possibilidade de fraude durante todo o processo de auditoria (ISSAI 3000/73).

O auditor deve manter um alto padrao de comportamento profissional (ISSAI
3000/75).

O auditor deve estar disposto a inovar durante todo o processo de auditoria
(ISSAI 3000/77).

95. Considerando gque as evidéncias em auditoria sao de na-
tureza mais persuasiva que conclusiva, € necessario um significativo
grau de julgamento e interpretacdo durante os trabalhos (NAT, 48.3).
Os auditores precisam ser criativos, reflexivos, flexiveis, engenhosos e
praticos na coleta, interpretacao e analise dos dados. Além disso, de-
vem manter alto padrao de comportamento profissional durante toda
a auditoria, e trabalhar com devido zelo® e objetividade (ISSAI 300/31).

96. Julgamento profissional refere-se a aplica¢cdo de conheci-
mento coletivo, habilidades e experiéncia ao processo de auditoria. En-
volve conduzir a auditoria com cuidado e aplicar de forma diligente as
normas profissionais e os principios éticos relevantes (ISSAI 3000/70).
Julgamento profissional nao significa expressar opiniao sem fundamen-
to ou chegar a conclusdes sem base ou justificativa.

97. Ceticismo profissional significa que o auditor deve manter
distanciamento profissional da entidade auditada e atitude alerta e
questionadora na avaliacdo das evidéncias obtidas (ISSAlI 3000/71).
Deve também fazer avaliacdes racionais e desconsiderar preferéncias
pessoais (ISSAlI 300/31). Ceticismo profissional nao autoriza o auditor
tratar o auditado com desconfianca, desrespeito ou indelicadeza, ou
presumir que ele é desonesto ou tem algo a esconder.

5 0 devido zelo é mencionado como um dos principios gerais de auditoria do setor publico pela
ISSAI 100/37, junto com o julgamento profissional e o ceticismo profissional, no mesmo subtitulo.
A ISSAI 300/31 menciona o devido zelo no mesmo contexto que a ISSAI 100, mas nao o destaca
como um dos principios de auditoria operacional. As NAT apenas mencionam o zelo, sem defini-lo.
Devido zelo significa que o auditor deve planejar e executar auditorias de uma maneira diligente.
Os auditores devem evitar qualquer conduta que possa desacreditar seu trabalho (ISSAI 100/37).



98. Os conceitos de julgamento e ceticismo profissional se com-
plementam e seu exercicio permite que o auditor seja receptivo a dife-
rentes visdes e argumentos e capaz de avaliar diferentes perspectivas,
sem perder a objetividade (ISSAlI 3000/72).

2.71. RISCO DE FRAUDE

99. A fraude é definida como um ato intencional de um ou mais
individuos dentre funcionarios, administradores, responsaveis pela go-
vernanca ou terceiros, envolvendo o uso de falsidade para obter vanta-
gem injusta ou ilegal como (GUID 3910/91):

a. conluio para concessao de vantagens e contribuicdes
indevidas;

conluio em licitacbes ou concessdes de contratos;
falsificacao;

atos desonestos;

falsa representacao;

ocultacado fraudulenta;

atos ilegais;

distorcOes intencionais;

irregularidades;

j. pagamento ou recebimento de propinas;

k. aceitacao de comissdes indevidas;

I. furto.

Se~poango

100. Diferentemente do erro, a fraude é intencional e muitas ve-
zes envolve a dissimulacao deliberada dos fatos, podendo envolver um
ou mais membros da entidade auditada ou terceiros. A responsabilidade
primaria pela prevencao e detec¢ao de fraude é tanto dos responsaveis
pela governanca da entidade auditada como da sua administracao. A
responsabilidade do auditor é identificar e avaliar o risco de fraude onde
esse risco for significativo. O auditor também precisa determinar os pro-
cedimentos de auditoria em resposta a esses riscos (GUID 3910/92).

101. O auditor deve manter o ceticismo profissional durante a
fase de planejamento e durante toda a auditoria. Na conducao de au-
ditorias, o auditor precisa manter-se consciente da possibilidade de
fraude relacionada ao objeto e, se for necessario, realizar procedimen-
tos para identificar seus indicios. Para isso, a equipe podera utilizar os
procedimentos de apoio a avaliacdao de risco de fraude e corrupcao
disponibilizados pela unidade técnica especializada no Tribunal. Se o
auditor suspeitar de, ou encontrar fraude, devera levar a questdo ao



conhecimento do supervisor e das autoridades competentes para ado-
¢do das medidas adicionais cabiveis (GUID 3910/93). Note-se, portanto,
qgue nao faz parte do escopo da auditoria operacional auditar fraudes,
mas considerar seu impacto na auditoria que esta sendo realizada.

102. O TCU dispde dos documentos Referencial de combate a frau-
de e corrupcdo (BRASIL, 2017c¢) e do Roteiro de Acdes para o Combate a
Fraude e Corrupcao (BRASIL, 2018a). O proposito do Referencial € compilar
0 conhecimento pratico que vem sendo aplicado por organizacdes publicas
e privadas, dentro e fora do Brasil, no combate a fraude e corrupcao.

103. O Roteiro tem por objetivo orientar os auditores 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 orientacdes sobre procedimentos a adotar em
casos de identificacao de fraude e corrupcao.

104. Assim, o auditor deve identificar e avaliar os riscos de frau-
de relevantes para os objetivos da auditoria e manter-se alerta a sua
possibilidade durante todo o processo de auditoria. Se o risco for sig-
nificativo, & importante obter um bom entendimento dos sistemas de
controle interno e verificar se ha indicios de irregularidades que pos-
sam prejudicar o desempenho do objeto auditado (ISSAlI 3000/73-74).

2.8 CONTROLE E ASSEGURACAO DE QUALIDADE

Requisito

A EFS deve estabelecer e manter um sistema para salvaguardar a qualidade, que
deve ser observado pelo auditor, a fim de garantir que todos os requisitos sejam
atendidos, dando énfase a relatérios apropriados, equilibrados e imparciais, que
agreguem valor e respondam as questoes de auditoria (ISSAlI 3000/79).

105. A maneira como as auditorias operacionais sao desenvol-
vidas e o grau de exceléncia dos relatérios produzidos podem afetar a
imagem do Tribunal. Por essa razao, € importante assegurar que todas
as atividades sejam desenvolvidas com padrdes elevados de qualidade
(NAT, 48.4; NAO, 2006). O controle e a asseguracdo® de qualidade sédo
importantes, ainda, porque possibilitam o continuo aperfeicoamento dos
trabalhos desenvolvidos, a partir da incorporacdo de licdes aprendidas.
Inicialmente, é importante definir e diferenciar esses dois conceitos.

% Em inglés, quality assurance. As NAT usam a expressao “garantia de qualidade” e outros docu-
mentos sobre o tema podem usar “avaliacdo de qualidade”.
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106. Controle de qualidade em auditoria é o conjunto de pro-
cedimentos executados ao longo do trabalho como parte integrante
do processo de auditoria para garantir que os relatérios de auditoria
tenham alta qualidade e satisfacam as normas e padrdes profissionais
estabelecidos (BRASIL, 2017b).

107. E um processo continuo que abrange as atividades de su-
pervisdo e orientacdo da equipe pelo supervisor em todas as fases do
ciclo das auditorias operacionais. Envolve a orientacao sobre a concep-
¢ao da auditoria, o método de trabalho e a analise de evidéncias, bem
como atividades compartilhadas pelo supervisor e a equipe, como o
acompanhamento do cronograma, revisdes periddicas dos papéis de
trabalho, preenchimento de checklists de supervisao, consultas a opi-
nido de especialistas e realizacdo de painéis de referéncia.

108. Asseguracao de qualidade, por sua vez, € o processo de
monitoramento estabelecido pela EFS para garantir que as politicas e
procedimentos relativos ao sistema de controle de qualidade sao rele-
vantes, adequados e funcionam efetivamente na pratica (ISSAI 140/6).
Pode ser exercida por meio de revisdes internas ou externas dos papeis
de trabalho e dos relatérios produzidos, apos a conclusao da auditoria.

109. A asseguracao de qualidade em auditoria é exercida com
0s seguintes objetivos:

a. aperfeicoar a qualidade dos relatorios com base nas licdes
aprendidas;

b. identificar oportunidades de melhoria na conducao de
trabalhos futuros e evitar a repeticdo de deficiéncias;

c. evidenciar boas praticas na execucdo dos trabalhos que
possam ser disseminadas;

d. contribuir para o desenvolvimento de competéncias por meio
da identificacdo de necessidades de treinamento;

e. identificar a necessidade de revisao ou de elaboracao de
documentos técnicos que contenham orientacdes para a
execucao das atividades;

f. suprir a administracdo com informacdes sistematicas e
confidveis sobre a qualidade dos trabalhos.

110. O Quadro 2 apresenta algumas diferencas entre controle de
qualidade e asseguracao de qualidade.



Quadro 2 - Controle de qualidade e asseguracao de qualidade em auditoria

_ Controle de qualidade Asseguracao de qualidade

1.0 que &7

2. Quem faz?

3. Quem é
responsavel?

4. Quando é
feito?

5.Qual é a
conclusao?

Envolve as politicas e pro-
cedimentos estabelecidos
pela EFS para garantir que
todas as fases da auditoria
sao conduzidas de acordo
com as ISSAI.

O supervisor da auditoria,
0 coordenador e 0s mem-
bros da equipe.

Garantir a qualidade das
auditorias é responsabilida-
de de todos os funcionarios
da EFS e de cada integran-
te da equipe de auditoria.

Durante a auditoria.

Nao ha conclusdo, ha um
acompanhamento do
trabalho da equipe de
auditoria para garantir a
qualidade da auditoria e a
aderéncia as ISSAI.

Fonte: adaptado de AFROSAI-E (2015).

Processo pelo qual a EFS verifica e
monitora o sistema de controle de
qualidade, incluindo inspec¢des peri-
odicas nas auditorias realizadas. Essa
verificacao é feita para garantir que o
sistema de controle de qualidade da
EFS esta funcionando de forma cor-
reta e que as auditorias estao sendo
conduzidas de acordo com as ISSAI.

Pessoa ou equipe nao envolvida na
auditoria.

A pessoa ou equipe designada para
a revisao.

Apos terminado o relatério e encerra-
da a auditoria.

O(A) revisor(a) independente conclui
em que medida a auditoria foi reali-
zada de acordo com as ISSAI.

111. Além da adocao dos procedimentos de controle, a promo-

¢ao da qualidade também pode ser realizada por meio de iniciativas
anteriores as fiscalizagdes, como o fornecimento de orienta¢cdes sobre
a conducao dos trabalhos mediante disponibilizacdo de manuais, mo-
delos e exemplos e a capacitacao das equipes de auditoria por meio
de seminarios e treinamentos.

112. Outra forma efetiva de promover a qualidade das audito-
rias consiste em criar condicdes de trabalho que promovam o dialogo,
a delegacao e a confianca mutua dentro da organizacao, bem como
estimulem o senso de responsabilidade dos auditores.

113. ISSAI 140 visa auxiliar as EFS a estabelecer e manter um sis-
tema de controle de qualidade que abranja todos os trabalhos da entida-
de. Para tanto, estabelece principios chave de um sistema de controle de
qualidade, que se desdobram nos seis elementos apresentados a seguir:



a. Responsabilidades da direcao pela qualidade na instituicao

- A EFS deve estabelecer politicas e procedimentos para
promover uma cultura interna que reconheca a qualidade
como 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.

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 os requisitos éticos relevantes.

Aceitacao e continuidade - A EFS deve estabelecer politicas e
procedimentos para garantir que auditorias e outros trabalhos
sejam conduzidos quando a EFS: tenha competéncia para
realizar os trabalhos; cumpra com o0s requisitos éticos
relevantes; considere a integridade da entidade auditada e
como tratar os eventuais riscos a qualidade.

Recursos humanos - A EFS deve estabelecer politicas
e procedimentos para dispor de pessoal suficiente com
competéncia, capacidade e compromisso com o0s principios
eticos para conduzir os trabalhos de acordo com as normas
relevantes e aplicaveis e publicar relatérios apropriados as
circunstancias.

Desempenho das auditorias e outros trabalhos - As
politicas e procedimentos estabelecidos para assegurar
que as auditorias e outros trabalhos sejam conduzidos de
acordo com as normas profissionais, os requisitos legais
e regulatorios, e que os relatérios sejam apropriados as
circunstancias devem incluir: temas relevantes para promover
a consisténcia na qualidade do trabalho desenvolvido e
responsabilidades de supervisao e revisao.

Monitoramento - A EFS deve estabelecer um processo
de monitoramento para garantir que as politicas e
procedimentos relativos ao sistema de controle de qualidade
sejam relevantes, adequados e efetivos. Esse processo deve:

f1) avaliar o sistema de controle de qualidade, incluindo revisao
de uma amostra de trabalhos concluidos realizados pela EFS;

f2) atribuir a responsabilidade do processo de monitoramen-
to a uma pessoa ou a um grupo de pessoas com experi-
éncia e autoridade para assumir tal atribuicao;

f3) requerer que os revisores sejam independentes (ou seja,
nao tenham participado dos trabalhos avaliados ou do
seu controle de qualidade).



114. O monitoramento constitui-se no proprio processo de asse-
guracao de qualidade. Deve abranger todos os seis elementos descri-
tos na ISSAIl 140, incluindo o proprio monitoramento (IDI, 2018).

115. Entre os principais atores envolvidos no controle de quali-
dade, cabe destacar o supervisor e o coordenador da auditoria.

116. Como ja mencionado na sec¢do 2.6, a supervisao é essencial
para assegurar o alcance dos objetivos e a qualidade da auditoria, as-
sim como o desenvolvimento das equipes. O nivel de supervisao pode
variar dependendo da proficiéncia e experiéncia da equipe e da com-
plexidade do objeto da auditoria (ISSAI 3000/67).

117. Compete ao supervisor orientar e revisar tecnicamente a
auditoria. A orientacao é atividade proativa e abrange discutir com a
equipe o0 mérito da concepc¢ao do trabalho, do plano de auditoria, das
conclusdes, das propostas de encaminhamento, bem como encami-
nhar a viabilizacao dos recursos necessarios a execu¢ao da auditoria.
O supervisor deve revisar as matrizes de planejamento e de achados,
0 plano de auditoria, demais papéis de trabalho e o relatério, conside-
rando a complexidade da auditoria.

118. Cabe ao coordenador discutir com os demais integrantes
da equipe de auditoria a definicao do escopo do trabalho, da estraté-
gia metodoldgica e dos procedimentos e técnicas a usar (NAT, 76-77).

119. Compete ao coordenador da auditoria, ainda, realizar reu-
nides periodicas com a equipe para a discussao de problemas surgidos
durante o desenvolvimento das atividades e de adaptacdes necessarias
nos papéis de trabalho produzidos; reportar ao supervisor o andamen-
to dos trabalhos e com ele discutir o tratamento a ser dado a eventuais
problemas e dificuldades; revisar toda a documentac¢ado obtida duran-
te a fiscalizacao, inclusive as contribuicdes dos demais integrantes da
equipe ao relatério de auditoria; e preparar a versao final do relatério.
Além disso, o coordenador deve zelar para que:

a. os objetivos da auditoria sejam definidos considerando as
informac¢des disponiveis sobre o desempenho do objeto
auditado;

b. critérios de auditoria apropriados sejam definidos;

c. 0s 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 e para os auditados;




e. o plano de auditoria contenha todas as informacdes
necessarias para a avaliacao do trabalho planejado;

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

g. 0 uso das diversas técnicas de auditoria siga as prescricdes
contidas nos documentos técnicos correspondentes;

h. os prazos estimados sejam cumpridos, devendo propor
a0 supervisor a alteracdao do cronograma em caso de
necessidade;

i. 0s membros da equipe responsabilizem-se pela execucdo de
tarefas condizentes com seus conhecimentos e habilidades;

j. 0s achados e conclusdes sejam sustentados por evidéncias
suficientes e apropriadas.

120. O controle de qualidade nas auditorias operacionais é re-
alizado com o auxilio de determinadas técnicas e procedimentos roti-
neiros gue facilitam a sua aplicacao.

121. Entretanto, é importante ressaltar gue nenhum procedimento
de controle de qualidade no nivel da auditoria individual pode garantir um
relatdrio de alta qualidade. E igualmente importante que os auditores se-
jam competentes e estejam motivados. Por isso, mecanismos de controle
devem ser complementados por outros tipos de apoio, como treinamento
em servico e orientacao para a equipe de auditoria (GUID 3910/32).

122. As principais ferramentas de controle de qualidade sao:

checklists de qualidade;
cronograma;

matriz de planejamento;
matriz de achados;
painéis de referéncia;
comentarios dos gestores.

P anow

123. O checklist € uma lista de verificacao da realizacao de ati-
vidades e do cumprimento de padrdes de qualidade aplicaveis a ativi-
dades, papéis de trabalho e produtos da auditoria. No TCU, sdo usados
checklists tanto no controle quanto na assegurac¢ao de qualidade. Para
apoio aos supervisores e coordenadores de auditoria, foi desenvolvido
aplicativo que permite o preenchimento eletrénico dos checklists utili-
zados no controle de qualidade das auditorias.

124. O denominado checklist de auditoria presta-se a apoiar
0 supervisor no controle dos aspectos fundamentais da qualidade do


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

trabalho, conforme previsto nas normas profissionais de auditoria. O
checklist de supervisao de auditoria visa apoiar o supervisor na reali-
zacao de atividades essenciais esperadas de sua atuacao em qualguer
tipo de auditoria. O checklist deve ser aplicado concomitantemente a
auditoria, para facilitar o trabalho da supervisao, na medida em que
permite a verificacdo do cumprimento, pela equipe de auditoria, de
atividades-chave nas diversas etapas da auditoria.

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

126. A matriz de planejamento (secao 4.8), a matriz de acha-
dos (secao 5.6), os painéis de referéncia (se¢des 4.8.1 e 5.6.1) e os
comentarios dos gestores (secao 6.5) sdo instrumentos de controle de
qualidade gue sao tratados com mais detalhes em secdes especificas
deste manual.

2.9 MATERIALIDADE

Requisito

O auditor deve considerar a materialidade em todas as fases do processo de
auditoria, incluindo os aspectos financeiros, sociais e politicos do objeto, com
o objetivo de agregar tanto valor quanto seja possivel (ISSAI 3000/83).

127. Materialidade pode ser definida como a importancia rela-
tiva (ou significAncia) de um assunto dentro do contexto na qual é
considerada. Além do valor monetario, a materialidade inclui questdes
de importancia social e politica, conformidade, transparéncia, gover-
nanca e accountability. A materialidade pode variar ao longo do tempo
e pode depender da perspectiva dos usuarios previstos e das partes
responsaveis (ISSAl 300/33, 2013; ISSAI 3000/84).

128. Os fatores qualitativos da materialidade podem incluir aspec-
tos como: se o achado é resultado de fraude; se um aspecto especifico
do objeto auditado é significativo no que se refere a natureza, visibilidade
e sensibilidade; se a saude ou seguranca dos cidadaos é afetada; se o
achado se relaciona a transparéncia ou a accountability (GUID 3910/110).


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

129. Os fatores quantitativos relacionam-se a magnitude dos
achados que sdo expressos numericamente. E preciso considerar o
efeito agregado dos achados que individualmente sejam nao signifi-
cantes (GUID 3910/113).

130. A ISSAI 100/41 considera trés aspectos da materialidade (va-
lor, natureza e contexto), que devem ser considerados na auditoria. Valor
refere-se a perspectiva econdémica, a melhor forma de usar os recursos
publicos. Natureza esta relacionada ao mandato constitucional da audito-
ria, que permite reduzir a assimetria de informacdes entre o legislativo e o
executivo. Contexto refere-se a outros aspectos relacionados ao ambiente
em que cada EFS opera, voltados a aprendizagem e ao desenvolvimento
da administracdo publica (HEMSEN KILVIK; PAULSRUD, 2018).

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

132. O auditor deve considerar a materialidade ao longo de
todo o processo de auditoria, tais como: a sele¢do de temas, a defini-
¢ao de critérios, a avaliagao de evidéncias, a documentacao e o geren-
ciamento dos riscos de produzir achados ou relatoérios inadequados ou
de baixo impacto (ISSAI 300/33; ISSAI 3000/83).

133. A materialidade é um dos requisitos a considerar na sele-
cao de temas de auditoria, como sera visto no capitulo 3 deste manual.

210 DOCUMENTACAO

Requisito

O auditor deve documentar a auditoria de maneira suficientemente completa
e detalhada (ISSAI 3000/86).

134. A documentacao deve permitir gue 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 recomendacodes, além de entender o raciocinio
por tras das questdes relevantes que exigiram o exercicio de julgamen-
to profissional (ISSAI 100/42; ISSAI 300/34; ISSAI 3000/87; NAT, 115).

135. A documentac¢do nao deve apenas confirmar a exatidao
dos fatos, mas também garantir que o relatoério 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).

136. A quantidade, tipo e conteudo da documentacao (papéis
de trabalho) serdo definidos pela equipe de auditoria. Entretanto, é
necessario documentar no minimo:

objetivo e escopo da auditoria;
cronograma de trabalho;
estratégia de auditoria;
avaliacao do risco de auditoria;
plano de auditoria;
razdes para alteracdes significativas no planejamento da
auditoria apods essa fase;
metodologia;
. limitacdes a conducao da auditoria;
instrumentos de coleta de dados;
procedimentos executados;
k. evidéncias obtidas;
comunicacdes com as entidades auditadas;
. atas de reunides;
revisbes de supervisores;
resultados das técnicas de diagnostico aplicadas (por
exemplo, analise SWOT, Diagrama de Verificacdo de Risco
(DVR), analise stakeholder, mapa de processos etc.);
p. registros de questionarios, entrevistas e grupos focais
realizados;
resultados de analises estatisticas e de banco de dados;
registro das analises de conteudo;
sugestdes obtidas nos painéis de referéncia;
comentarios do gestor e sua analise;
matrizes de planejamento e achados;
versdes preliminares e final do relatorio.
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137. Manter os papéis de trabalho organizados e documentados
é importante porque:




o

auxilia no planejamento, execucao e supervisao da auditoria;
subsidia a elaboracao do relatorio e a resposta a
questionamentos do auditado ou de outros stakeholders;
aumenta a eficiéncia da auditoria;

auxilia na revisdao da qualidade da auditoria;

contribui para o desenvolvimento profissional do auditor;
subsidia a realizacdo de monitoramentos e de novos
trabalhos.
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138. Sao considerados papéis de trabalho documentos prepa-
rados pelo auditor, pelo auditado ou por terceiros, como: planilhas, for-
mularios, questionarios respondidos, fotografias, arquivos de dados, de
video ou de audio, oficios, memorandos, portarias, contratos, termos
de convénios, confirmacdes externas, planos de auditoria e registros
de sua execucdo, como matrizes de planejamento e de achados (NAT,
112). O Quadro 3 apresenta algumas caracteristicas de bons papéis de
trabalho. A supervisdo e a asseguracao da qualidade da auditoria serao
facilitadas se os papéis de trabalho apresentarem as caracteristicas
descritas na tabela.

Quadro 3 - Caracteristicas de bons papéis de trabalho

Completude e Devem dar suporte aos achados, conclusdes e recomendacodes.
precisao
Clareza e Qualquer pessoa que os consulte deve ser capaz de entender
concisao 0 objetivo, a natureza, o escopo e as conclusdes da auditoria

realizada, sem necessidade de explicacdes adicionais.

Facilidade de Sua elaboracdo ndo deve depender de procedimentos excessi-

elaboracao vamente custosos e de dificil execucdo. Isso pode ser consegui-
do usando-se, por exemplo, formularios padronizados e tabelas
automatizadas.

Legibilidade Devem ser faceis de entender e interpretar. Essas caracteristicas

SAa0 necessarias para a elaboragao do relatério e para que os
papeis de trabalho possam ser usados como evidéncias.

Relevancia Suas informacdes devem restringir-se a temas que sejam mate-
rialmente importantes, pertinentes e uteis para a auditoria.

Organizacao Devem ser organizados segundo uma estrutura Iégica, facilitan-
do a recuperacao da informacao.

Facilidade de Devem favorecer a revisao da qualidade da auditoria ser elabo-
revisao rados considerando as necessidades de seus usuarios.

Fonte: Adaptado de PASAI Performance Audit Manual (PASAI, 2011).



139. E recomendavel que a documentacdo inclua um sistema de
indexacao e de referéncias cruzadas’ entre o relatério de auditoria e
0s papéis de trabalho (GUID 3910/117). Esse sistema deve existir tanto
para documentos em papel como para arquivos eletrénicos.

140. A documentacdo de auditoria deve ser armazenada du-
rante o tempo necessario para satisfazer as exigéncias legais e admi-
nistrativas. Deve-se garantir a seguranca, integridade, acessibilidade e
possibilidade de recuperacao das informacdes, seja em papel, meio
eletrénico ou outras midias. No TCU, a equipe devera consultar a Tabe-
la de Temporalidade de Documentos de Controle Externo, que esta-
belece o periodo de guarda da documentacao.

A indexacao e a referéncia cruzada sdo boas praticas de auditoria. Na indexacdo, toda a docu-
mentacdo de suporte e papeis de trabalho, sejam eletrénicos ou impressos, devem receber na
primeira pagina um codigo alinhado com a lista/sumario desses documentos e papeis de trabalho.

A referéncia cruzada é o registro nos papeis de trabalho e, principalmente em versao especifica
do relatorio, dos cédigos que identificam a documentacdo e os papeis de trabalho que suportam
as analises, evidéncias e achados

Indexacao e referéncia cruzada devem permitir a identificacdo e acesso rapido a todas as evidén-
cias de auditoria em caso de questionamento, mas também para tornar mais eficiente a supervi-
sao e a asseguracao de qualidade.



https://portal.tcu.gov.br/gestao-documental/sobre-o-arquivo/tabela-de-temporalidade.htm
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3 SELECAO DE TEMAS

Requisitos

O auditor deve selecionar temas de auditoria com base no processo de pla-
nejamento estratégico da EFS, analisando temas em potencial e realizando
pesquisa para identificar riscos e problemas de auditoria (ISSAI 3000/89).

O auditor deve selecionar temas de auditoria que sejam significativos e audi-
taveis, e consistentes com o mandato da EFS (ISSAI 3000/90).

0O auditor deve conduzir o processo de selecao de temas de auditoria com o
objetivo de maximizar o impacto esperado da auditoria, tendo devidamente
em conta as capacidades de auditoria (ISSAI 3000/91).

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

142. No TCU, a selecdo do tema ou do objeto de auditoria é rea-
lizada antes do inicio do trabalho. Nessa fase, nos casos em que ja existe
conhecimento acumulado sobre o tema, é possivel detalhar melhor a sele-
cao e chegar a definicao do objeto da auditoria. Essa situacao é frequente
quando ja foram realizadas auditorias anteriores no tema ou em objeto
similar ou quando preliminarmente foi realizado um levantamento.

31 PROCESSO DE SELECAO

143. O processo de sele¢do é necessario porgue o campo de
atuacao do controle externo € muito amplo, se comparado aos seus
recursos limitados. Para decidir o que auditar, € necessario estabelecer
critérios, visando orientar a aplicacao de recursos e aumentar a proba-
bilidade de selecionar objetos de auditoria que tragam oportunidade
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de realizar trabalhos que agreguem valor. Este capitulo trata desses
critérios e de instrumentos que podem apoiar o processo de selecao.

144. No TCU, a sistematica de selecao vigente esta definida no do-
cumento técnico Orientacdes para Selecdo de Objetos e A¢des de Controle
(BRASIL, 2016a). O método de selecdo empregado desenvolve-se nas se-
guintes quatro etapas: conhecimento do universo de controle; selecao de
situacdes-problema; selecao de objetos de controle; e selecdo de linhas de
acao e de acbes de controle. Situacao-problema é definida como um con-
junto de condi¢des ou circunstancias que produzem ou podem vir a produ-
zir consequéncias de natureza econdmica, social e ambiental que afetam a
sociedade e que se encontra no ambito da atuacdao governamental.

145. Ao determinar a alocacao de seus recursos, o Tribunal prio-
rizara atividades que precisam, por lei, ser completadas em certo prazo,
a exemplo do relatério 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 prépria.

3.2 INTEGRACAO COM O
PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

146. O processo de selecdo deve estar integrado simultanea-
mente ao planejamento estratégico e ao sistema de planejamento anu-
al da EFS (ISSAI 3000/89).

147. As escolhas estratégicas do TCU abrangem diferentes pers-
pectivas, desde decisdes sobre a alocacdo de recursos para cumprir
suas obrigacdes legais até decisdes sobre areas de governo que de-
vem ser examinadas prioritariamente. Assim, essas escolhas afetam a
alocacao de recursos em geral, tais como a natureza do investimento
em capacitacao, os tipos de ferramentas de trabalho que devem ser
desenvolvidas, o quantitativo de pessoal alocado por linha de atuacao.
Além disso, a selecao de objetos especificos deve partir de perspectiva
geral do Tribunal sobre temas prioritarios de auditoria.

148. Uma vez definidas as grandes areas de atuacao, levando
em consideracao os objetivos do TCU, o processo de selecdao de ob-
jetos de auditoria pode ser mais focado, passando-se ao exame das
informacdes setoriais das acdes de governo em confronto com critérios
de selecdo. Essa segunda etapa permitira passar do planejamento es-
tratégico para a formulacdo de plano operacional.
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3.3 CRITERIOS DE SELECAO

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

150. Os temas de auditoria a serem selecionados devem ser
relevantes, auditaveis, consistentes com o mandato da EFS (ISSAI
3000/90). No caso do TCU, as competéncias e o mandato estdo esta-
belecidos no artigo 71 da Constituicao Federal de 1988.

151. O objeto de auditoria precisa refletir a materialidade e o ris-
CO na area de auditoria. Isso é importante para agregar valor e garantir
gue a auditoria seja relevante (GUID 3910/26).

152. A materialidade indica que o processo de selecao deve levar
em consideracao os valores envolvidos no objeto de auditoria, assim como
a sua natureza e o seu contexto. Nem sempre os beneficios das auditorias
operacionais sao financeiramente quantificaveis, mas o aperfeicoamento
de processos em objetos de auditoria com alta relevancia financeira tem
grande possibilidade de gerar economia ou eliminar desperdicios.

153. O volume de recursos disponiveis no orcamento é indicador
de materialidade, no aspecto quantitativo. No entanto, em ambientes orca-
mentarios nos quais existe grande diferenca entre o or¢ado, o contratado e
0 pago, o exame dos valores envolvidos em cada uma dessas fases da des-
pesa pode ser necessario. Além disso, na fiscalizacdo da area de regulacao,
por exemplo, a dimensao econdémica do setor no qual se insere o objeto de
auditoria, um aspecto do contexto, deve ser levada em consideracao.

154. Em auditoria, os conceitos de materialidade e relevancia estao
intrinsicamente relacionados. Considerar a materialidade implica direcionar
a selecdo para temas relevantes, isto &, atuais, de grande valor e impor-
tancia nacional e de interesse da sociedade. Alguns meios que podem ser
usados para identificar a relevancia do possivel objeto de auditoria sao:

a. opiniao de parlamentares, técnicos de institutos de pesquisa
ou das casas legislativas, figuras proeminentes na sociedade;

b. opinido de representantes da sociedade civil organizada;

c. declaracdes de prioridades nos planos e orcamentos publicos
como o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias, os
planos setoriais;

d. relatos reiterados de desperdicios, erros ou desobediéncia a
procedimentos;

e. presenca do tema na midia.



155. Um critério que também merece destaque no processo de
selecao é o risco, entendido como evento que afete adversamente a rea-
lizacao dos objetivos. Objetos expostos a riscos elevados implicam maior
possibilidade de que o alcance dos objetivos seja prejudicado, podendo
influenciar negativamente o desempenho do objeto (BRASIL, 2016a).

156. Alguns exemplos de situacdes que podem estar associadas
a ocorréncia de eventos adversos sao:

a. estruturas gerenciais complexas gue envolvem diferentes
organizacdes governamentais, de uma mesma esfera ou
de esferas de governo diferentes, e organiza¢des nao-
governamentais?;
problemas de estrutura, planejamento, controle;

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

d. falta de clareza sobre objetivos, metas, responsabilidades,
processos de tomada de decisao;

e. problemas operacionais com sistemas informatizados.

157. 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:

a. discussao sobre nova politica publica ou mudanca significativa
na implementacdao de programa ou organizacao de ente
governamental;

b. identificacdo de lacunas, incoeréncias, interseccdes,
fragmentacdo, sobreposicao ou duplicacao de acdes e/ou
competéncias dos atores envolvidos, por meio de visdao do
governo como um todo sobre o objeto de auditoria;

c. surgimento de novas ou urgentes atividades ou mudancas
de situacao;

d. escassez de auditorias anteriores ou trabalhos de outros
o6rgaos de pesquisa ou de controle sobre o objeto de
auditoria;

e. pouco conhecimento sobre a relacdo de causa e efeito entre
a2 acao de governo e a solucao de problemas.

80s objetos de auditoria operacional tém cada vez mais essas caracteristicas. Para lidar com essas
complexidades, pode ser necessario usar conhecimentos e ferramentas especificas, como Frag-
mentacdo, Superposicdo e Duplicacdo, e Enfoque Integrado de Governo. Mais informacdes sobre
esses temas na secao 4.4.1 deste manual.
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158. A auditabilidade refere-se a viabilidade de o auditor con-
seguir concluir em relacao aos objetivos da auditoria que se vai reali-
zar. No caso da auditoria operacional, concluir sobre a economicidade,
eficacia, eficiéncia ou efetividade do objeto auditado. Por exemplo, se
existem abordagens, metodologias e critérios de auditoria disponiveis,
se as informacgdes requeridas estarao disponiveis e poderao ser obtidas
de forma eficiente, se a equipe de auditoria tem disponibilidade e as
competéncias requeridas para realizar o trabalho (ISSAI 3000/94).

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

160. Detalhes sobre os procedimentos de selecao podem ser
encontradas no documento técnico do TCU Orientacdes para selecao
de objetos e acdes de controle (TCU, 2016a).

3.4 LEVANTAMENTO

161. Para passar do planejamento estratégico para o plano opera-
cional, sao necessarias informagdes atualizadas sobre estrutura, funcdes e
operacdes dos possiveis objetos de auditoria, que permitam a identifica-
cao de areas com alta materialidade, que apresentem vulnerabilidades e
qgue tenham potencial para que a auditoria contribua para gerar melho-
rias na administracao. A coleta dessas informacdes pode ser realizada por
procedimentos internos de iniciativa da propria unidade técnica, como a
producao de conhecimento, e por meio de levantamento, que é um tipo
de instrumento de fiscalizacao (BRASIL, 2015, art. 238; NAT, 71).

162. O planejamento estratégico, ao qual se vincula o processo de
selecao de temas de auditoria, pode ser baseado em identificacao e anali-
se de riscos, ou, de outra forma, analise de indicadores de problemas exis-
tentes ou potenciais. Sendo assim, a identificacdo e avaliacdo de riscos tem
papel importante na definicdo do escopo do levantamento e na obtencao
de informacdes que realimentarao o planejamento estratégico do TCU.

163. O levantamento pode servir tanto como instrumento para
selecionar futuros temas para auditorias quanto para decidir se € viavel
realizar auditorias especificas. Dependendo do objetivo e do conheci-
mento acumulado sobre a area em exame, o levantamento podera ter
escopo amplo ou restrito.
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3.4.1. LEVANTAMENTO DE ESCOPO AMPLO

164. O levantamento de escopo amplo tem por objetivo conhe-
cer a organizacao e o funcionamento das areas que poderao ser fis-
calizadas, bem como identificar objetos e instrumentos de fiscalizacao
(BRASIL, 2015, art. 238, incisos | e Il).

165. O levantamento de escopo amplo explora as possibilidades
de fiscalizacbes mediante analise do geral para o particular e em perspec-
tiva plurianual. Tendo em vista sua amplitude, ele pode identificar oportu-
nidades de realizar tanto auditorias operacionais quanto de conformidade.

166. Em geral, sdo colhidas informacdes sobre os planos seto-
riais, base legal dos programas e organizacdes, previsao orcamentaria
e execucao financeira, sistemas de informacao, estruturas de monito-
ramento e avaliacao, metas, planos de programas e de organizacoes.
Além disso, sao analisados trabalhos de 6rgaos de pesquisa e de con-
trole sobre os possiveis objetos de auditoria.

167. O levantamento é oportunidade para se adquirir conhecimen-
to sistémico sobre setores de atividade governamental. Procura-se enten-
der a articulacao entre programas de governo para alcancar os objetivos
de determinada politica publica, o papel das organizacdes publicas e pri-
vadas envolvidas, os principais desafios e dificuldades existentes.

168. Além disso, o levantamento permite atualizar informacdes
sobre areas de governo, identificar novos desenvolvimentos e tendén-
cias nas politicas publicas, mudancas de prioridades, necessidade de
uso de novas abordagens e técnicas nas auditorias.

169. Por meio do levantamento, o Tribunal adquire condi¢cdes
de focar melhor sua acao de fiscalizacao e pode criar estratégia de atu-
acao com perspectiva plurianual, gue aborde de forma consistente os
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 informa-
¢des sao estaveis e parte pode ser atualizada mediante consulta em
bases de dados ou por meio de outros métodos disponiveis.

3.4.2. LEVANTAMENTO DE ESCOPO RESTRITO

170. Em alguns casos, pode ser necessario aprofundar o levan-
tamento para estudar a viabilidade de realizacao da fiscalizacao, isto &,



examinar se o objeto de auditoria indicado é auditavel, o que corres-
ponde a um dos possiveis objetivos do levantamento (BRASIL, 2015,
art. 238, inciso Il).

171. Um dos motivos que pode exigir a realizacao do estudo
de viabilidade é a questdo da oportunidade. Como o levantamento
de escopo amplo visa identificar objetos de auditoria no curto, médio
e longo prazos, mudancas de situacao podem exigir a atualizacao de
informacdes e a reavaliacao dos critérios de selecdo. Outro motivo é
gue as informacdes levantadas, em abordagem sistémica, podem nao
ser suficientes para decidir sobre a realizacao de fiscalizacao especifica,
para a qual seriam necessarias informag¢des mais detalhadas.

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

a. aqualidade dos indicadores de desempenho ja identificados,
destacando oportunidades de melhoria;

b. a disponibilidade de dados e sistemas de informacdes,
abordando sua confiabilidade e abrangéncia;

c. os relatdérios gerenciais existentes e as avaliacbes
anteriormente efetuadas;

d. as limitacdes a execu¢do da auditoria,

e. areceptividade do gestor em participar da fiscalizacao;

f. a necessidade de empregar habilidades especializadas na
auditoria;

g. 0s possiveis prejuizos aos objetivos do controle externo, caso
a fiscalizacao nao seja realizada.

173. A conclusdo do estudo de viabilidade deve conter manifesta-
¢ao valorativa, substantiva e convincente sobre a conveniéncia e a oportu-
nidade de se realizar a fiscalizacdo. Deve abranger razdes que recomen-
dam a selecao do objeto de auditoria, como o potencial de a auditoria no
tema contribuir para gerar beneficios para a sociedade e para chamar a
atencdo da midia, da sociedade civil organizada e do Legislativo.

174. Orientacdes mais detalhadas sobre Levantamento podem
ser encontradas no Roteiro de Levantamento (BRASIL, 2018b).

175. E importante destacar que levantamento ndo é auditoria.
N&o cabe, portanto, planejar o levantamento, seja de escopo amplo ou
de escopo restrito, para a obtencao de evidéncias para sustentar acha-
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dos de auditoria. As deliberacdes proferidas em processos de levan-
tamento nao conterao determinacdes, salvo nos casos em que forem
detectadas irregularidades graves e urgentes que ensejem a expedicao
de determinacdes corretivas imediatas (BRASIL, 2020a). Se durante
a realizacao do levantamento forem identificadas impropriedades ou
irregularidades, o fato deve ser comunicado ao supervisor do trabalho
para que, em conjunto com o titular da unidade técnica, avalie a con-
veniéncia e a oportunidade de aprofundar os exames mediante repre-
sentacado ou inclusao da questao no escopo de outra acao de controle.

3.5 FORMULACAO DA PROPOSTA DE AUDITORIA

176. Concluida a selecdo dos temas que serdo objeto de audito-
ria, cabe a unidade técnica do Tribunal formular a proposta de fiscaliza-
cao correspondente, que devera integrar o Plano de Controle Externo.
Nesse processo, a unidade técnica devera indicar claramente o objeto
de controle a ser auditado e o objetivo do trabalho (NAT, 68).

177. O objeto de auditoria deve ser passivel de identificacdo e
de avaliacao baseada em critérios consistentes (ISSAl 100/26; GUID
3920/20). Além disso, devera possibilitar a coleta de evidéncias capa-
zes de sustentar os achados e as conclusdes de auditoria.

178. O objetivo constante da proposta devera ser claramente
definido e, por se tratar de proposta de auditoria operacional, devera
estar relacionado as dimensdes de desempenho economicidade, efici-
éncia, eficacia ou efetividade (ISSAl 300/25).

179. A unidade técnica também devera informar na proposta
de fiscalizacdo os recursos necessarios que serao alocados para que
0s objetivos da auditoria possam ser alcancados nos prazos definidos,
considerando os conhecimentos, as habilidades e as competéncias ne-
cessarios e a natureza e a complexidade de cada trabalho (NAT, 70).
Somente devem ser propostos trabalhos para os quais a unidade técni-
ca considere que existam competéncias, habilidades, tempo e recursos
necessarios para a sua adequada execu¢ao e que esses recursos sejam
capazes de dar o devido tratamento aos riscos a qualidade que pos-
sam surgir (ISSAI 100/39 e ISSAI 140/Elemento 3).




4 PLANEJAMENTO

Requisitos

O auditor deve planejar a auditoria de forma a contribuir para uma auditoria de
alta qualidade, que sera realizada de maneira econémica, eficiente, eficaz e opor-
tuna e de acordo com os principios da boa gestao de projetos (ISSAI 3000/96).

Durante o planejamento, o auditor deve desenvolver os procedimentos a se-
rem usados para coletar evidéncias de auditoria suficientes e apropriadas,
que respondam ao(s) objetivos(s) e questdes de auditoria (ISSAI 3000/101).

180. Para realizar uma auditoria de alta qualidade dentro do
prazo definido, o auditor deve considerar a auditoria operacional como
um projeto, que requer (entre outras caracteristicas) planejamento, or-
ganizacao, gerenciamento, método e estratégias de gestao de projetos
(ISSAI 3000/97). Por constituir-se fase fundamental para o sucesso da
auditoria, é imprescindivel que se disponibilize o tempo necessario ao
planejamento e que este atenda aos requisitos de qualidade (NAT, 95).

4.1 ATIVIDADES DO PLANEJAMENTO

181. A primeira atividade da auditoria deve ser a de refletir sobre o
proposito de se realizar aquele determinado trabalho, o porqué de aquela
acao ser importante para o pais e para a organizacao auditada. 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 orga-
nizacao e demandantes do trabalho, sdo necessarios para que a auditoria
permaneca no foco delineado e produza os resultados almejados.

182. Considerando que as auditorias operacionais devem ser geren-
ciadas como projetos, na fase inicial do desenho da auditoria, a equipe deve
elaborar cronograma contendo as tarefas a executar, os responsaveis e o
prazo final para execucao das atividades de planejamento. Esse instrumen-
to permite que a equipe organize suas atividades, facilitando a alocacdo de
seus membros de acordo com as tarefas necessarias e o tempo disponivel.



183. Concluido o desenho da auditoria, elabora-se o cronogra-
ma contendo as tarefas e procedimentos a executar na fase de exe-
cucdo. Os cronogramas devem ser acordados entre os membros da
equipe e submetidos ao supervisor, gue 0s usara no acompanhamento
dos trabalhos. Para facilitar essa tarefa, também podem ser usados
softwares especificos de acompanhamento de projetos.

184. Compete ao coordenador da equipe assegurar que o traba-
lho seja planejado corretamente e que os demais membros e os gesto-
res 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 readequa-
¢ao, o coordenador deve submeter o0 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.

185. Para que a equipe forme entendimento comum sobre o
trabalho, é importante que todos os membros acompanhem o seu de-
senvolvimento e compartilhem as informac¢des levantadas. Para isso,
recomenda-se a realizacdao de reunides periodicas, que mantenham
todos informados sobre o andamento dos trabalhos e busquem so-
lucionar impasses ou conflitos, quando necessario. Outra boa pratica
é manter o registro visual das informacdes obtidas ou produzidas du-
rante todo o trabalho com acesso imediato para a equipe, utilizando,
assim, o principio do pensamento visual. Utilizar o pensamento visual
significa tirar proveito da capacidade inata que as pessoas tém de ver
tanto com os olhos quanto com a mente, de forma a revelar ideias
aue, de outra forma, seriam imperceptiveis, desenvolvé-las de maneira
rapida e intuitiva e depois compartilha-las com outras pessoas de uma
maneira que elas a absorvam de maneira simples (ROAM, 2010).

186. A sala da equipe ou 0 ambiente de trabalho virtual passa a
funcionar, entdo, como o cérebro da equipe, propiciando a organizacdo
e a sistematizacdo das informacdes, o estabelecimento de inter-rela-
cionamentos (“sinapses”) entre elas, a identificacao de padrdes e os
insights da equipe. Essa pratica facilita a gestao de conhecimento entre
0s membros da equipe, por meio do compartilhamento e do consumo
dos dados e seu referenciamento, permitindo, assim, que todos tenham
0 mesmo nivel de compreensao a respeito do objeto tratado pela audi-
toria. A visibilidade simultanea do material permite-nos identificar pa-
drdes e faz com que a sintese criativa ocorra muito mais rapido do que
quando os recursos estao escondidos em pastas, arquivos, cadernos ou
apresentacdes (BROWN, 2009). Esses resultados podem ser obtidos




por meio do emprego de softwares especificos que utilizam um sistema
de quadro virtual para gerenciamento de tarefas, uteis para equipes
que trabalham remotamente e que se comunicam por meio da Internet.

187. A equipe deve repassar ao supervisor, nos prazos acorda-
dos, informacdes a respeito das atividades concluidas e do seu impac-
to sobre os rumos da auditoria, tendo em vista os dados obtidos até
aquele ponto do planejamento. As limitacdes ou entraves ao cumpri-
mento dos prazos e tarefas acordados inicialmente também devem ser
informados ao supervisor dos trabalhos.

188. O estabelecimento de boas rela¢des com os gestores, des-
de o inicio do trabalho, é de suma importancia para o sucesso da au-
ditoria. Especial atencao deve ser dada a cuidadosa organizacao dos
contatos com os gestores, desde a fase de planejamento. No inicio des-
sa etapa, é importante uma reunido de abertura em que a equipe de
auditoria, acompanhada do supervisor, apresente os objetivos do tra-
balho para o gestor e sua equipe (NAT, 85). Se algum convidado dessa
reunido nao puder comparecer, sua participacdo podera ser virtual.

189. O objetivo desta reunido inicial, além da apresentacdo da
equipe de auditoria, é esclarecer sobre o tipo de auditoria que sera
realizado e sua finalidade, as principais dimensdes de analise (econo-
micidade, eficiéncia, eficacia e/ou efetividade), as etapas e os prazos
previstos para a realizacdo do trabalho. E fundamental destacar a im-
portancia da colabora¢dao do gestor e a garantia de sua participacao
em todas as fases do trabalho, assegurando-se o envio do relatorio
preliminar para sua analise e comentarios.

190. A atitude da equipe de auditoria deve favorecer a confian-
¢a mutua e a interagao produtiva ao longo de todo o trabalho, sem, en-
tretanto, descuidar da observancia de limites necessarios a salvaguarda
de sua independéncia na conducao da auditoria (NAT, 54-55).

191. As principais atividades realizadas durante o planejamento
da auditoria operacional, apresentadas na Figura 5, serdo tratadas nas
secdes seguintes.



Figura 5 - Atividades de planejamento de auditoria operacional

Andlise Abordagem orientada a problema, resultado, sistema ou uma combinagdo delas
preliminar

Definir objetivo e

- Elaborar questoes Definir critérios de
A=l oL de augitoria auditoria
documentos auditoria
Entrevistas Matriz de planejamento Plano de
auditoria
Andlise (ritérios Informacdo Procedi- Limitacdes Oquea
stakeholder requerida e mentos de analise vai
fontes coletae permiir
andlise de dizer
Avaliacio de 0ados
riscos ou
andlise de Instrumento de coleta Testar instrumentos
problemas @ analise de dados @ revisa-los

Fonte: Adaptado de IDI Performance Audit Handbook (IDI, 2017).

4.2 ANALISE PRELIMINAR DO OBJETO DE AUDITORIA

Requisito

O auditor deve adquirir conhecimento substantivo e metodoldégico durante a
fase de planejamento (ISSAI 3000/98).

192. A analise preliminar objetiva a aquisicao de conhecimen-
to substantivo sobre o objeto auditado. Consiste no levantamento de
informacdes relevantes sobre o objeto e permite analisar diferentes
desenhos de auditoria e verificar se ha critérios e dados necessarios
disponiveis. Também deve-se verificar se as informacdes ou evidéncias
requeridas poderao ser obtidas de forma eficiente. Vale ressaltar que
a falta de dados e informac¢des pode ser um achado significativo e nao
deve necessariamente impedir o auditor de continuar o trabalho.

193. A compreensao do objeto da auditoria permite identificar
riscos e pontos criticos existentes e é indispensavel a definicao do objeti-
vo, do escopo e da abordagem da auditoria. E importante assegurar que
0s aspectos centrais do objeto auditado tenham sido investigados, docu-
mentados e compreendidos. A extensao e o nivel de detalhamento dos
dados que serao coletados devem levar em considerag¢ao a natureza do
objeto investigado, o tempo e os recursos disponiveis para a auditoria.



194. De inicio, cuidadosa revisao dos documentos relacionados
ao objeto auditado deve ser realizada pela equipe de auditoria. Essa
revisao pode ser estruturada em uma parte sobre o objeto e seu con-
texto e em outra sobre o funcionamento do objeto.

195. Sobre o objeto e seu contexto:

a. objetivos (gerais ou parciais, dependendo da extensdo do
trabalho);
politica e legislacao pertinentes;

c. estratégia de atuacao (acbes desenvolvidas, metas fixadas,
clientes atendidos, procedimentos e recursos empregados,
bens e servicos ofertados e beneficios proporcionados);

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

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

f. situag¢do no contexto das prioridades governamentais;

g. historico (a partir da data de criacao, as denominacdes
anteriores do objeto e mudancas na sua concepcao logica em
relacdo a objetivos, publico-alvo e formas de implementacdo);

h. grupos de interesse e caracteristicas do ambiente externo e
interno;

i. natureza da atuacao de outros 6rgaos ou programas
governamentais que atuam na mesma area (linhas de
coordenacao).

196. Sobre o funcionamento do objeto auditado:

processos gerenciais;

sistemas de informacao e bases de dados existentes;
ambiente de controle;

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

00N oo

197. A equipe deve realizar investiga¢ao preliminar dos sistemas
de informacao e dos controles internos e, assim como dos aspectos
legais considerados significativos no contexto da auditoria. Nas audi-
torias operacionais, o exame da confiabilidade da base informativa e
dos controles internos deve enfatizar os aspectos que possam compro-
meter a medicdao do desempenho do objeto de auditoria. Testes com
indicadores quantitativos (construidos pela equipe ou pré-existentes)
podem ser realizados com essa finalidade ja nesse momento.



198. A avaliacdo dos controles internos deve ser considerada no
processo de avaliacdo de riscos (NAT, 72). O resultado dessa avaliacao
deve ser registrado no plano de auditoria.

199. A equipe devera realizar também levantamento de trabalhos
relevantes sobre o objeto de auditoria, identificando aspectos avaliados e
principais conclusdes de relatorios de auditoria do TCU e da auditoria in-
terna, além de estudos e pesquisas de iniciativa do auditado ou de institui-
¢ao académica conceituada, de institutos de pesquisa ou de consultorias
especializadas e devidamente reconhecidas como de exceléncia.

200. Entrevistas com gestores e técnicos do objeto auditado aju-
dam a clarear muitas das informacdes obtidas com a revisao documen-
tal. A consulta a especialistas é altamente recomendavel nesta fase da
auditoria. Geralmente, esse contato possibilita a obtencdo de informa-
coes relevantes, auxiliando a equipe a entender o objeto da auditoria.

201. Ainda na analise preliminar, € importante aplicar técnicas com
a finalidade de tracar diagnostico a partir da interpretacao sistematica das
informacdes coletadas e da identificacdo dos principais problemas relati-
vos ao desempenho do objeto selecionado. Uma das principais técnicas
de diagnostico aplicadas em auditoria operacional € a analise stakeholder
(BRASIL, 2002b). O Quadro 4 lista essa e outras técnicas mais usadas e
0s objetivos a que se propdem. O TCU disponibiliza em seu Portal docu-
mentos técnicos e videos sobre as principais ferramentas de diagnostico
e analise de problemas usadas em auditoria operacional.

Quadro 4 - Técnicas mais usadas na etapa de planejamento

TECNICA DE Objetivo
DIAGNOSTICO

e |dentificar as forcas e fraguezas do ambiente interno do objeto da

auditoria e as oportunidades e ameacas do ambiente externo.
SWOT e Diagrama

de Verificacdo de e |dentificar possiveis areas a investigar.

Risco (DVR) * |dentificar fatores de risco e conhecer a capacidade organizacional

(controles) para o seu gerenciamento.

e |dentificar principais grupos de interesse (atores interessados).

Analise stakeholder o L . .
Identificar opinides e interesses conflitantes.

e Conhecer os principais objetivos de uma entidade ou
programa.
Mapaldelnraautos Representar as relacdes de dependéncia entre os produtos.
¢ |dentificar os responsaveis pelos produtos criticos.

e Desenvolver indicadores de desempenho.


https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnicas-de-auditoria-analise-stakeholder.htm
https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/tecnicas-estudos-e-ferramentas-de-apoio/
https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/tecnicas-estudos-e-ferramentas-de-apoio/
https://portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/orientacoes-em-video-sobre-auditorias/
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-auditoria-analise-swot-e-verificacao-de-risco.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-auditoria-analise-swot-e-verificacao-de-risco.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-auditoria-analise-swot-e-verificacao-de-risco.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnicas-de-auditoria-analise-stakeholder.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-auditoria-indicadores-de-desempenho-e-mapa-de-produtos.htm

TECNICA DE Objetivo
DIAGNOSTICO

e Conhecer o funcionamento de processos de trabalho.
e |dentificar boas praticas.

Mapeamento de e |dentificar oportunidades para racionalizacdo e
processos aperfeicoamento de processos de trabalho.

e Contribuir para a identificacdo de eventos de risco e atividades
de controle.

Diagrama de
Ishikawa (Diagrama

" e |dentificar as possiveis causas que levam a um determinado
de Causa-Efeito ou

) . problema.
Diagrama Espinha
de Peixe)
’ e Compreender os fatores que dificultam o alcance dos objetivos
Arvore de de politicas, programas ou 6rgaos publicos.
problemas i A
e |dentificar causas e consequéncias de um problema central.
¢ |dentificar quem é responsavel pelasatividades desenvolvidas,
. quem as executa, quem é consultado e quem é informado, seja
Analise RECI noambito limitado de uma equipe de trabalho, seja em relacdo
a um 6rgdo, entidade ou programa.
_ e Orientar a formulacao, a execucao, o acompanhamento e a
Marco Iogico avaliacdo de programas ou de projetos governamentais.
e Avaliar a eficiéncia relativa de um conjunto de unidades, como
organizagdes e programas (constréi uma fronteira de eficiéncia,
Analise envoltéria identificando as unidades mais eficientes na transformacao de
de dados (Data determinados insumos em certos produtos)
Envelopment - . ) . .
Analysis - DEA) e |dentificar boas praticas, normalmente associadas as unidades
mais eficientes, que podem ser usadas como benchmark para
a melhoria do desempenho das demais.
e |dentificar e ponderar os riscos inerentes as atividades
auditadas.
Matriz de e Identificar e ponderar os riscos de controle incidentes sobre a
analise de risco ik

e |dentificar os riscos residuais mais criticos e merecedores da
atengao da auditoria.

Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos documentos técnicos do TCU.

202. ApoOs a realizacdo das atividades anteriores, um ponto im-
portante da fase de planejamento é a decisdo entre realizar uma ava-
liacdo de risco ou uma analise de problema, conforme estabelecido
pela ISSAI 100/46.

203. No caso da avaliacao de risco, as equipes de auditoria
operacional devem seguir as orientacdes do documento técnico perti-
nente, disponivel na biblioteca digital, que também inclui modelos de
papeis de trabalho a serem elaborados (TCE, 2013c). Em linhas gerais,


https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-auditoria-mapa-de-processo.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-auditoria-mapa-de-processo.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnicas-de-analise-de-problemas.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnicas-de-analise-de-problemas.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnicas-de-analise-de-problemas.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnicas-de-analise-de-problemas.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnicas-de-auditoria-analise-reci.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-auditoria-marco-logico.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-analise-envoltoria-de-dados-em-auditoria.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-analise-envoltoria-de-dados-em-auditoria.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/avaliacao-de-risco-em-auditorias-operacionais.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/avaliacao-de-risco-em-auditorias-operacionais.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/avaliacao-de-risco-em-auditoria-operacional.htm

0 modelo considera que, ao planejar uma auditoria, a equipe deve
analisar a importancia relativa dos riscos, indicando as probabilidades
de ocorréncia e o possivel impacto tanto quantitativo como qualitativo.
O modelo esta dividido em 4 etapas:

Etapa 1: Entendimento preliminar do objeto auditado;
Etapa 2: Identificacdo dos riscos;

Etapa 3: Analise dos riscos;

Etapa 4: Definicao do escopo e das questdes de auditoria.

204. A equipe de auditoria deve considerar e avaliar o risco
de diferentes tipos de deficiéncias, desvios ou distor¢des que possam
ocorrer em relacdao ao objeto da auditoria. Isso é feito por meio da
realizacao de procedimentos que servem para entender o objeto e
seu ambiente, o que inclui os controles internos relevantes. Deve ainda
avaliar as respostas adotadas para os riscos identificados, o que inclui
avaliar o desenho e a implementacdo desses controles internos.

205. O objetivo principal desse modelo de avaliacdo de risco em
auditoria operacional é auxiliar na definicdo do escopo e das questdes
de auditoria, enquanto na auditoria financeira faz-se a vinculacao entre
essa avaliacao de risco e os procedimentos adicionais de auditoria, isto
é, a definicdo da natureza e da extensdao dos exames. Para realizacao
da avaliacao de risco, 0 modelo preconiza que algumas técnicas sejam
empregadas, como modelo l6gico, mapeamento de processos e matriz
de analise de risco.

206. Caso a equipe decida realizar analise de problema, deve
considerar as indicacdes existentes de problemas ou desvios em re-
lacdo aquilo que deveria ser. Esse processo envolve examinar varios
indicadores de problemas a fim de definir os objetivos da auditoria.

207. Técnicas de analise de problemas sao ferramentas que au-
xiliam o estudo em profundidade e de forma estruturada de problemas,
fornecendo subsidios para a identificacao de suas causas, suas conse-
quéncias, suas inter-relacdes, assim como possiveis solucdes. No TCU, as
duas principais técnicas que estdo utilizadas sao o Diagrama de Ishikawa
e a Arvore de Problemas. Além dessas, podem ser usados o brainstor-
ming, a Matriz GUT (gravidade, urgéncia e tendéncia) e os Cinco Porqués.
Orientacdes para aplicacdo dessas técnicas estdo disponiveis no docu-
mento Técnicas de analise de problemas para auditorias (BRASIL, 2013b).

208. O principal requisito para a aplicacao das técnicas de ana-
lise de problema é a realizacao de uma consistente analise preliminar



https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnicas-de-analise-de-problemas.htm

do objeto de auditoria, para s6 em seguida definir exatamente o pro-
blema. Assim, nao é possivel iniciar a fase de planejamento pela apli-
cacao da técnica de analise de problema, excecao feita para aquelas
precedidas de um levantamento suficientemente detalhado de modo
a problematizar o objeto de auditoria.

209. A analise de problema deve ser complementada por uma
analise que permita a equipe priorizar agueles que podem impactar
negativamente o desempenho do objeto e o alcance de seus objetivos.
No TCU, usam-se a analise SWOT e o diagrama de verificacao de riscos
para identificar as areas de investigacao na auditoria (BRASIL, 2010f).

210. Além das técnicas acima apontadas, € possivel usar outras
ferramentas (algumas do Design thinking) que também auxiliam a co-
nhecer o objeto auditado e a definir o problema e as questdes de audi-
toria. As fases do Design Thinking e suas ferramentas estdo disponiveis
no Design Thinking Toolkit para Governo (BRASIL, 2017f).

211. Sempre qgue houver necessidade de ampliar o conheci-
mento sobre os aspectos operacionais do objeto de auditoria, reco-
menda-se a realizacao de visitas exploratérias, isto €, o deslocamento
da equipe de auditoria para o local (ou locais) onde as atividades se
desenvolvem, com o objetivo de colher informacdes preliminares. A
auséncia de um claro arcabouco legal, a insuficiéncia de informacdes,
o0 desconhecimento sobre como se presta o servico ou, ainda, a diver-
sidade na forma de implementacao das acdes sao exemplos de razdes
que justificam a visita exploratoéria na fase de planejamento.

212. Essas visitas sao essenciais para o entendimento da situa-
¢ao social objeto da intervencao e sobre como a acao governamental
que sera auditada trata as necessidades que tem por objetivo atender.
Somente conhecendo o contexto do problema é possivel captar suas
causas e inteirar-se sobre variaveis que podem impactar no sucesso ou
insucesso da acao governamental examinada.

213. A visita exploratéria também é util para prevenir problemas
no decorrer da execucao da auditoria, reduzir incertezas, auxiliar na defini-
¢ao dos critérios de auditoria, bem como permitir a obtencao de informa-
¢Oes que subsidiarao a elaboragao dos instrumentos de coleta de dados.

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


https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A158FE98EE0158FEF2F25843D5
https://portal.tcu.gov.br/design_thinking/index.html

4.3 ESTRATEGIA GLOBAL DE AUDITORIA

215. O planejamento de uma auditoria especifica envolve as-
pectos estratégicos e operacionais (ISSAlI 100/48), sendo os primeiros
documentados em uma estratégia de auditoria e os ultimos em um
plano de auditoria (ISSAI 100/42; NAT, 94). A documentac¢do da es-
tratégia de auditoria € uma boa pratica ja consolidada em auditoria
financeira (ISSAI 2300), mas ainda em desenvolvimento em auditoria
operacional. Exemplo de aplicacao de pratica semelhante € o Plano
Global de Auditoria do Tribunal de Contas Europeu (TCE, 2017, 3.3)

216. A estratégia global de auditoria (EGA) é o compromisso da
unidade técnica, da supervisao e da equipe com a execuc¢ao da audi-
toria, seguindo o plano geral nela especificado. A EGA define o escopo,
a época e a direcao da auditoria a fim de guiar os esforcos da equipe
no desenvolvimento do plano de auditoria (ISSAlI 2300/7). Para tanto,
a estratégia global de auditoria deve conter, no minimo:

a. objetivos, escopo e abordagem de auditoria (ISSAI 100/48;
NAT, 68);

b. periodo de abrangéncia e periodo de realizacao da auditoria
(ISSAI 100/48; ISSAI 2300/8);

C. usuarios previstos e partes responsaveis, seus interesses e
necessidades (ISSAI 3000/25);

d. critérios (TCE, 2017);

e. metodologia (GUID 3920/50);

f. recursos necessarios (ISSAI 2300; TCE, 2017; NAT, 70);

g. riscos significativos e medidas para mitiga-los (GUID 3920/62;
NAT, 71);

h. os beneficios esperados da auditoria (TCE, 2017);

i. adetermina¢ao da materialidade (ISSAI 3000/83).

217. Ao elaborar a estratégia global de auditoria, o auditor deve ve-
rificar os objetivos de comunicacao de resultados da auditoria para definir
0s prazos da auditoria e a natureza das comunicac¢des requeridas; conside-
rar fatores que sejam significativos para direcionar os esforcos da equipe
na auditoria; considerar resultados de atividades preliminares para obter
conhecimento sobre o objeto; e estimar os recursos necessarios para reali-
zar a auditoria, tais como 0s membros da equipe, competéncias requeridas
e a necessidade da participacao de especialistas (ISSAI 2300/8).



https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/PERF_AUDIT_MANUAL/PERF_AUDIT_MANUAL_PT.PDF

218. E importante que a estratégia estabelecida para a auditoria
combine estratégia metodoldgica, métodos e técnicas de auditoria que
se adequem ao contexto, ao(s) objetivos(s), as questdes, aos critérios,
as habilidades e aos recursos da equipe de auditoria, bem como a
disponibilidade de dados (GUID 3920/50).

219. Quando houver riscos significativos que afetem a auditoria,
a estratégia estabelecida deve ser capaz de mitiga-los. Para responder
adequadamente a esses riscos, o auditor pode considerar, por exem-
plo, incluir membros mais experientes na equipe; usar especialistas adi-
cionais internos e externos; ajustar a estratégia e os métodos de coleta
e anadlise de dados; estabelecer acordos de comunicacdo especificos
com a entidade auditada; estabelecer medidas especificas de controle
de qualidade (GUID 3920/62).

220. A estratégia global e o plano de auditoria sao estreitamen-
te relacionados. Uma diferenca entre esses dois documentos é o grau
de detalhamento. A EGA pode sofrer altera¢des ao longo do plane-
jamento, principalmente em razao da realizacao dos procedimentos
de avaliacdo de riscos ou de analise de problema, de imprevistos, de
mudancas nas condicdes, ou da obtencdo de informacdo que difere
significativamente da informacao disponivel quando a estratégia global
foi definida inicialmente (ISSAI 2300/A15).

221. Em auditoria operacional, os critérios e objetivos passam por
processo de desenvolvimento ao longo do planejamento, em fase pos-
terior a definicdo da EGA. Dessa forma, para incentivar a eficiéncia do
planejamento, bem como a criatividade e a flexibilidade na realizacdo da
auditoria operacional, a equipe de auditoria deve, regra geral, evitar ela-
borar a EGA excessivamente pormenorizada ou sofisticada (TCE, 2017).

222. Para saber mais sobre a aplicacao da estratégia global de
auditoria, consulte o documento técnico Orientacdes para a definicdo
da estratégia global de auditoria (BRASIL, 2020b).

4.4 DEFINICAO DA ABORDAGEM DE AUDITORIA

Requisito

O auditor deve escolher uma abordagem de auditoria orientada a resultado,
problema ou sistema, ou uma combinacao destas (ISSAI 3000/40).


https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/orientacoes-para-definicao-da-estrategia-global-de-auditoria.htm

223. A abordagem de auditoria determina a natureza do exame
a ser realizado e € uma conexado importante entre os objetivos e as
questdes de auditoria, os critérios e os procedimentos desenvolvidos
para a coleta de evidéncias (ISSAlI 3000/41).

224. A abordagem orientada a resultado avalia se os objetivos do
tema auditado, em termos de produtos ou impacto, foram atingidos como
planejado ou se os programas e servicos estdo funcionando como espe-
rado. Este tipo de abordagem envolve questdes como: Qual € o desempe-
nho do objeto auditado? Que resultados foram atingidos? Que requisitos
foram cumpridos? Na abordagem orientada a resultados, o auditor veri-
fica 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 €, basicamente, normativa (GUID 3910/50-51).

225. A abordagem orientada a problema examina, verifica e
analisa as causas de problemas especificos ou de desvios dos crité-
rios 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, &
analisar as causas dos problemas existentes a partir de diferentes pers-
pectivas. A abordagem orientada a problema trata de questdes como:
Qual é o problema? Quais sdo suas causas? Em que medida o gover-
no pode resolver o problema identificado? A perspectiva é analitica e
instrumental e o objetivo é fornecer informacdes atualizadas sobre os
problemas identificados e como lidar com eles (GUID 3910/50, 52-53).

226. A abordagem orientada a sistema examina o funciona-
mento dos sistemas de gestdo, como os de gestao financeira, de ava-
liacdo, de controle ou de TI. Ndo foca diretamente na politica ou nas
metas, mas no funcionamento dos sistemas como condi¢ao para o al-
cance da eficiéncia e efetividade das politicas. Essa abordagem pode
responder a questdes como: Qual é o objetivo do sistema? Quem sao
os atores responsaveis e gquais as responsabilidades de cada um? Em
gue medida existe um plano consistente? Os processos sdo avaliados
periodicamente de forma apropriada? (GUID 3910/50, 54).

227. E importante acrescentar que as auditorias operacionais tam-
bém podem ser direcionadas para o exame de atividades conduzidas de
forma coordenada por um grupo de 6rgaos e entidades governamentais
ou por um conjunto de programas que se interligam formando uma deter-
minada politica publica, extrapolando as barreiras funcionais de uma unica




organizacdo. O Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Pu-
blicas (TCU, 2014a) fornece subsidios para a realizacdo de avaliacdes de
politicas publicas implementadas com essas caracteristicas.

228. Além disso, nesses casos, pode ser necessaria a aplicacao
de técnicas especificas, como o enfoque integrado de governo, que
procura lidar com a crescente fragmentacdo dos servicos publicos, con-
forme apresentado a seguir.

4.4.1. ENFOQUE INTEGRADO DE GOVERNO

229. O enfoque integrado de governo (whole of government
approach - WoG, na sigla em inglés) é um termo usado para designar
uma forma de responder ao problema da crescente fragmentacao no
setor publico e nos servicos publicos e um reconhecimento de que é
necessario aumentar a integracao, a coordenacao e a coeréncia das
politicas publicas para obter maiores beneficios para a sociedade. O
enfoque integrado de governo pode ser usado em problemas comple-
X0S ou persistentes (como pobreza, saude deficiente, populacdo desa-
brigada); em crises e desafios estratégicos (como mudancas climaticas,
terrorismo e epidemias); em prestacao de servicos integrados a toda
a populacdo ou a um grupo especifico, como idosos, jovens (COLGAN;
KENNEDY; DOHERTY, 2014).

230. 0O uso do enfoque integrado de governo para analisar te-
mas ligados a politicas publicas tem sido associado a diversos benefi-
cios, tais como (COLGAN; KENNEDY; DOHERTY, 2014):

a. foco no resultado: busca permitir que departamentos e
agéncias governamentais alcancem resultados que nao
seriam possiveis trabalhando de forma isolada;

b. expansao de limites: a implementacao de politicas publicas
geralmente vai além de um uUnico ministério, departamento
ou agéncia;

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

d. 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.


https://portal.tcu.gov.br/referencial-para-avaliacao-de-governanca-em-politicas-publicas.htm

231. Nas auditorias operacionais, o enfoque integrado de governo
ajuda a entender melhor as complexidades do objeto auditado e a definir
0s objetivos da auditoria, especialmente nas auditorias em politicas muilti-
setoriais ou nas descentralizadas em diferentes niveis de governo.

232. Para a adocao do WoG, a equipe de auditoria deve se apro-
priar do conceito de centro de governo (CG), que é uma instituicdo ou
grupo de instituicdes que presta apoio ao chefe do Poder Executivo, exa-
minando a totalidade da acao governamental com o objetivo de assegurar
coeréncia e coesao as diversas iniciativas governamentais (BRASIL, 2016b).

233. No atual desenho institucional do governo brasileiro, o
centro de governo nao é composto por uma unica estrutura, mas um
conjunto de organizacdes da Presidéncia da Republica, do Ministério
da Economia e o Conselho de Desenvolvimento Econédmico e Social. A
multiplicidade de atores cria a necessidade de haver coordenacao nao
s6 do CG para os demais ministérios, mas entre seus componentes.

234. Sendo assim, propostas de deliberacdes para o CG devem
ser discutidas entre a unidade técnica detentora da clientela e a propo-
nente, para avaliacao da oportunidade e conveniéncia de trata-las no
processo de auditoria em discussao ou em outro processo da respon-
sabilidade daquela unidade (BRASIL, 2020c).

235. O Referencial do TCU para Avaliacdao da Governanca do
Centro de Governo (BRASIL, 2016b) é importante subsidio para audi-
torias que usem o enfoque integrado de governo.

236. Outra ferramenta util para apoiar equipes de auditoria que
examinam temas amplos onde se considera o enfoque integrado de
governo é a analise de fragmentacoes, sobreposi¢cdes e duplicidades
nas acoes de governo (GAO, 2015).

237. Fragmentacao ocorre quando mais de uma entidade go-
vernamental (ou mais de uma unidade dentro da entidade) esta envol-
vida na mesma area e ha oportunidade de melhoria na prestacao de
servigos. Sobreposicao ocorre gquando varias entidades governamentais
ou programas tém objetivos semelhantes, desenvolvem atividades ou
estratégias similares para alcancar esses objetivos ou tém o mesmo
publico-alvo. Duplicacao acontece quando duas ou mais entidades ou
programas de governo realizam as mesmas atividades ou prestam os
mesmos servicos para os mesmos beneficiarios (GAO, 2015).



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

238. Os principais passos para ajudar auditores e criadores de
politicas a identificar e avaliar instancias de fragmentacao, sobreposi-
cao e duplicacao nas politicas sao os seguintes (GAO, 2015):

a. identificar fragmentacao, sobreposicdo ou duplicidade;

b. identificar os efeitos potenciais da fragmentacao,
sobreposicao e duplicidade;

c. validar os efeitos, avaliar e comparar os programas;

d. identificar opcdes para aumentar a eficiéncia e reduzir (ou
gerenciar melhor) a fragmentacao, sobreposicao e duplicidade.

239. Auditores do TCU que ja aplicaram essa ferramenta iden-
tificaram outro tipo de situacao, além das trés descritas. Seria a lacu-
na, que se caracteriza pela auséncia de uma parte importante em um
processo, que pode ser a auséncia de politicas, programas, atuacao de
atores, mecanismos institucionais, atividades, beneficios, cobertura de
beneficiarios (TCU, 2017a).

4.5 DEFINICAO DO ESCOPO DA AUDITORIA

240. Escopo é a delimitacdo estabelecida para o trabalho e é ex-
presso pelo objetivo, pelas questdes e pelos procedimentos de auditoria,
no seu conjunto (NAT, 92). O objetivo, as questdes e os procedimentos
estao inter-relacionados e devem ser considerados de forma conjunta.
O escopo define os limites da auditoria. Para definir o escopo, a equipe
precisa identificar quais entidades ou qual programa em particular ou
aspecto de um programa serdo incluidos na auditoria. A equipe também
deve identificar o periodo a ser coberto pela auditoria e, se pertinente,
os locais a serem incluidos (GUID 3920/35; 36). O escopo deve explicitar
a amplitude e a profundidade do trabalho para alcancar o objetivo da
auditoria (NAT, 133). Assim, para definir o escopo de auditoria, a equipe
deve responder as quatro perguntas da Figura 6 (IDI, 2016).

Figura 6 - Perguntas que ajudam a definir o escopo da auditoria
e Qual é o tema examinado?

e Qual o tipo mais apropriado de auditoria?

e Quais sdo as organizacdes auditadas?

e Quais sao os locais cobertos pela auditoria?

e Qual é a amostra definida?

Quando e Qual é o periodo coberto pela auditoria?

Fonte: IDI, 2016.


https://www.olacefs.com/wp-content/uploads/2017/06/Gui%cc%81a-FSD-adaptado.pdf

241. De acordo com a GUID 3920/37, é boa pratica 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 sé por
parte da entidade auditada, mas também de outros stakeholders, in-
ternos e externos ao TCU.

4.6 DEFINICAO DO OBJETIVO E DAS
QUESTOES DE AUDITORIA

Requisitos

O auditor deve estabelecer uma definicao clara do(s) objetivo(s), que se
relacione com os principios da economicidade, eficiéncia e/ou efetividade
(ISSAI 3000/35).

O auditor deve definir o(s) objetivo(s) de auditoria de maneira suficiente-
mente detalhada para nao deixar duvidas sobre as questbes que deverao
ser respondidas e para permitir o desenvolvimento légico do desenho de
auditoria (ISSAI 3000/36).

Caso o(s) objetivo(s) de auditoria seja(m) formulado(s) como questdes de au-
ditoria divididas em subquestdes, o auditor deve garantir que estas sejam te-
maticamente relacionadas, complementares, nao sobrepostas e coletivamen-
te exaustivas no tratamento da questao geral de auditoria (ISSAI 3000/37).

242. A portaria de fiscalizacao define o objetivo da auditoria,
a equipe responsavel pelo trabalho e o periodo de sua realizacao. A
partir do objetivo inicialmente definido, e do conhecimento construido
durante a analise preliminar do objeto de auditoria, a equipe devera
refinar o objetivo (ou objetivos) da auditoria, que se relacione com os
principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade (ISSAI
3000/35). O objetivo deve ser acompanhado de breve contextualiza-
cdo do tema, esclarecimento sobre a situacdo-problema® identificada
e as razdes que levaram a equipe a sugerir um determinado tema e
enfoque, caso estes nao tenham sido previamente definidos na delibe-
racdo que determinou a realizacdo da auditoria (BRASIL, 2016a).

°Nas Orientacoes para Selecdo de Objetos e Acdes de Controle (BRASIL, 2016a), situacdo-proble-
ma é definida como um conjunto de condi¢des ou circunstancias que produzem ou podem vir a
produzir consequéncias de natureza econdémica, social e ambiental que afetam a sociedade e que
se encontra no ambito da atuacdo governamental.


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

243. O objetivo da auditoria (ou objetivos) deve ser definido de
maneira suficientemente detalhada para nao deixar duvidas sobre as
questdes que deverao ser respondidas (ISSAI 3000/36). O objetivo do
trabalho deve dar informacao suficiente sobre o foco da auditoria, ser
elaborado de forma a maximizar os beneficios e impactos da fiscaliza-
¢ao e conter termos claros e simples. A conclusado do relatorio deve ser
direta e explicitamente relacionada ao objetivo de auditoria (IDI, 2016).

244. Na elaboracao do objetivo, a equipe deve levar em conta
o mandato do TCU, tendo cuidado de ndo o exceder, e considerar as
razbes de realizacao da auditoria, estabelecidas no planejamento es-
tratégico (PASAI, 2011, 3.15).

245. 0O Quadro 5 mostra alguns exemplos de objetivos de audi-
toria operacional, adaptados de auditorias realizadas pelo TCU.

Quadro 5 - Exemplos de objetivos de auditoria

Exemplo 1

Avaliar se esta havendo pleno uso dos espacos nas unidades do Progra-
ma Proinfancia, com énfase na analise da adequacao do projeto padrao
as diversidades regionais e no nivel de utilizacdao das salas de leitura e
dos laboratérios de informatica. Adicionalmente, avaliar a assisténcia
técnica e o apoio prestados pela Secretaria de Educacao Basica do MEC
aos municipios participantes.

Exemplo 2

Avaliar as atividades de preparacao para a implementacao da Agenda
2030'°, desenvolvidas pelo Centro de Governo, entre setembro de 2015
e marco de 2018.

Exemplo 3

Avaliar a qualidade das construcdes e a infraestrutura no entorno dos
empreendimentos financiados pelo Programa Minha Casa Minha Vida,
a eficacia no alcance das metas do programa e o desenvolvimento do
trabalho técnico social junto aos beneficiarios, abrangendo as ativida-
des realizadas em 2016 e 2017, nos niveis federal, estadual e municipal.

Observacao: o objetivo de auditoria também pode ser formulado em for-
ma de pergunta. A questao fundamental da auditoria (NAT, 133 e 156).

Fonte: Elaboracao propria a partir de auditorias do TCU.

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



246. O objetivo de auditoria deve ser desdobrado em questoes,
gue podem ser divididas em subquestdes.

247. A questao de auditoria é o elemento central na determina-
¢ao do direcionamento dos trabalhos de auditoria, das metodologias e
técnicas a adotar e dos resultados que se pretende alcancar. O auditor
deve garantir que as questdes e as subguestdes sejam tematicamen-
te relacionadas, complementares, nao sobrepostas e coletivamente
exaustivas, de forma gue esse conjunto responda ao objetivo geral da
auditoria (ISSAI 3000/37).

248. E comum que a equipe de auditoria e/ou as partes inte-
ressadas na auditoria proponham, durante a fase de planejamento, um
escopo muito extenso que dé origem a muitas questdes de auditoria.
Isso pode comprometer ou até mesmo inviabilizar o trabalho. Nao ha
uma quantidade pré-definida de questdes, depende de cada auditoria,
mas é preciso ser realista para que o trabalho seja exequivel e, a0 mes-
mo tempo, util para os usuarios previstos.

249. Ao formular as questdes e, guando necessario, as subques-
tdes de auditoria, a equipe estd, ao mesmo tempo, estabelecendo com
clareza o foco de sua investigacao, as dimensdes de analise, o alcance
e os limites que deverao ser observados durante a execucao dos tra-
balhos. As questdes de auditoria devem ser escritas usando linguagem
imparcial, mesmo que ja sejam esperados problemas relacionados ao
que se vai investigar.

250. Nesse sentido, a adequada formulacao das questdes é
fundamental para o sucesso da auditoria, uma vez que tera implicacdes
nas decisdes sobre os tipos de dados que serao coletados, a forma de
coleta que sera empregada, as analises que serdao efetuadas e as con-
clusdes que serao obtidas.

251. Na elaboracao das questdes de auditoria, devem-se levar
em conta os seguintes aspectos:

clareza e especificidade;

uso de termos que possam ser definidos e mensurados;
viabilidade investigativa (possibilidade de ser respondida);
articulacdo e coeréncia (o conjunto das questdes elaboradas
deve ser capaz de satisfazer o objetivo de auditoria
previamente definido, isto &, de responder a questado
fundamental de auditoria).

Qan oo




4.6.1. TIPOS DE QUESTAO DE AUDITORIA

252. O tipo de questao formulada tera uma relacao direta com
a natureza da resposta e a metodologia a adotar.

253. Questdes normativas: sao aquelas que tratam de
comparacdes entre a situacao existente e aquela estabelecida
em norma, padrao ou meta, tanto de carater qualitativo quanto
guantitativo. A abordagem metodoldgica empregada nesses
Ccasos é a comparacao com critérios previamente identificados e o
desempenho observado. Aborda-se o que deveria ser e, usualmente,
sdo questdes do tipo: O programa tem alcancado as metas previstas?
Os sistemas instalados atendem as especificacdes do programa?

254. Questdes descritivas: sao formuladas de maneira a
fornecer informacdes detalhadas sobre, por exemplo, condicdes
de implementacao ou de operacao de determinado programa ou
atividade, mudancas ocorridas, problemas e areas com potencial de
aperfeicoamento. Sao questdes que buscam aprofundar aspectos
tratados de forma preliminar durante a etapa de planejamento.
Exemplo de questao descritiva: Como os executores locais estao
operacionalizando os requisitos de acesso estabelecidos pelo
programa Minha Casa Minha Vida?

255. Questdes avaliativas: buscam avaliar a efetividade do objeto
de auditoria e vao além das questdes descritivas e normativas para enfo-
car o que teria ocorrido caso o programa ou a atividade nao tivesse sido
executada. Em outras palavras, uma questdo avaliativa quer saber que
diferenca fez a intervencdo governamental para a solucao do problema
identificado. O escopo da questao abrange também os efeitos ndo es-
perados, 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 metodoldgicas complexas para sua investigacao, envolvendo
modelos experimentais com grupos de controle, analises estatisticas e
modelagem. Esse tipo de trabalho pode trazer resultados reveladores,
mas, em fun¢ao da complexidade envolvida, exige conhecimento espe-
cializado, pode ser caro e de execucao demorada.

256. Questdes exploratdrias: destinadas a explicar eventos, es-
clarecer os desvios em relacao ao desempenho padrao ou as razdes de
ocorréncia de um determinado resultado. Sao questdes do tipo: Que
fatores explicam o aumento expressivo nos gastos com pagamento dos
beneficios de auxilio-doenca ao longo da ultima década? Nesse tipo de



questdo, nem sempre sao definidos critérios™ a priori, pois o objetivo
pode ser a investigacao de causas e nao de desvios do critério. Embora
nao esteja prevista nas ISSAI, esse tipo de questao € usado em audito-
rias operacionais realizadas pelo TCU e por outras EFS.

257. Mesmo que seja aconselhavel em uma auditoria operacio-
nal formular, preferencialmente, questdes normativas ou avaliativas, in-
cluir questdes descritivas pode ser util, especialmente quando se esta
planejando a auditoria em areas em que falta informacao sobre econo-
micidade, eficiéncia, eficacia ou efetividade (GUID 3920/33).

258. A formulacdo da questao de auditoria € um processo inte-
rativo, o qual depende, fundamentalmente, das informacdes obtidas na
fase de planejamento e daquilo que se quer investigar. Existem diver-
sas técnicas que podem ser utilizadas para a definicao das questdes de
auditoria, como as técnicas de analise de risco, diagrama de verificacao
de risco e inventario de riscos; e as técnicas de analise de problemas,
como a arvore de problemas e o diagrama de Ishikawa (Quadro 4).

259. Tendo em vista o carater interativo do processo de for-
mulacado das questdes de auditoria, € recomendavel que se empregue
técnicas e procedimentos que permitam o registro e a analise das in-
formacdes de forma visual, de modo a permitir o envolvimento de toda
a equipe na atividade, a producao de insights e a desejavel construcao
colaborativa das questdes de auditoria.

260. A medida que a equipe de auditoria adquire mais conhe-
cimento sobre o0 objeto auditado, pode ser necessario ajustar as ques-
tdes, sempre documentando as modificacdes. Porém, isso nao 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 duvidas sobre o profissio-
nalismo e a objetividade da equipe (GUID 3920/34).

261. Embora ndo exista um método unico para se chegar as
guestdes de auditoria, pode-se utilizar, ainda uma abordagem estrutu-
rada para sua formulagao, inspirada no método cartesiano de solu¢ao
de problemas, como descrito a seguir:

™ NAT 139. Manuais, padrdes e normas mais especificos podem restringir ou estabelecer que ou-
tros elementos sejam relatados na apresentacdo dos achados, conforme a natureza das auditorias,
0s seus objetos e as suas finalidades mais comuns.



1° passo - Descreva o objetivo da auditoria.

262. Com base no entendimento do objeto, propiciado pela
analise preliminar do objeto de auditoria, expresse, de forma clara e
objetiva, aquilo que a auditoria se propde a realizar, a questdo funda-
mental de auditoria a ser esclarecida (NAT, 133). A descri¢cao do ob-
jetivo deve ser suficiente para nortear a concepc¢ao da auditoria. O
essencial é que o tépico mais importante seja buscado, com base na
avaliacdo prévia dos riscos mais significativos.

2° passo - Desdobre o objetivo em questdes.

263. A equipe deve estar segura de que sera possivel chegar a
conclusdes que respondam a questao fundamental da auditoria, cons-
tante do enunciado do seu objetivo (NAT, 156) 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 combinac¢ao de quaisquer desses
dois principios, mas é improvavel que inclua todos os trés (TCE, 2017).

264. O objetivo deve ser desdobrado em questdes que se-
jam mutuamente exclusivas e coletivamente exaustivas. Por meio de
brainstorming identifigue possiveis questdes que, uma vez respondidas
e consideradas no conjunto, permitam alcang¢ar o objetivo formulado. A
seguir, estabeleca uma hierarquia de questdes, como na Figura 7. Iden-
tifique o tipo de questdo formulada, pois a natureza da questao tera
relacao direta com a natureza da resposta e a metodologia a adotar.

Figura 7 - Hierarquia de questdes e subquestdes

Nivel 1
Questao de auditoria

Nivel 2
Subguestdes de auditoria

Nivel 3

Subguestdes de auditoria
Y YT Y °
l . l l 1 l

Procedimentos de auditoria

I bl l l A

Fontes de evidéncia

Fonte: Tribunal de Contas Europeu (2013a, 2017).



265. Na Figura 7, o nivel 1 refere-se a questao fundamental de
auditoria; o seu objetivo. A equipe precisa identificar quais sao os as-
pectos relevantes (materialidade) a serem investigados para responder
essa questao fundamental com seguranca razoavel. O nivel 2 corres-
ponde a esses aspectos relevantes, identificados por meio de avaliagdo
de risco ou analise de problema. Formam o escopo da auditoria.

266. O nivel 3, por sua vez, trata das hipoteses de auditoria,
que precisam ser aceitas ou rejeitadas mediante procedimentos de
auditoria que levarao aos achados da auditoria. Sao os objetivos dos
procedimentos de auditoria que, uma vez desenvolvidos e executados
(nivel 4) permitirao a obtenc¢do de evidéncias apropriadas e suficientes
para fundamentar as conclusdes da auditoria, ou seja, as respostas as
questdes de auditoria dos niveis hierarquicos acima.

267. Nao ha regras rigidas sobre a conveniéncia de formular
subquestdes de auditoria e sobre a quantidade de seus niveis. Contu-
do, as questdes devem ser focadas, especificas e tratar de apenas um
tema. Se for necessario, subquestdes devem ser formuladas para que
cada uma delas seja 0 mais simples possivel €, no conjunto, abranjam o
que se deseja investigar por meio da questdo de auditoria. E necessario
considerar que o excesso de subquestdes pode tornar a matriz exten-
sa, repetitiva e confusa. Sendo assim, deve ser adotada a solu¢cdo mais
adequada a cada auditoria. Também é importante ressaltar que nem
todas as questdes sdao desdobradas com 0 mesmo numero de niveis.
Varias situagdes sao possiveis. Por exemplo, se a auditoria tiver 4 ques-
tdes, a questdo 1 poderia ser subdividida até o nivel 3, a questao 2 até
o nivel 2, a questao 3 até o nivel 4 e a questao 4 nao ter subguestdes.

268. As subquestdes facilitam a organizacao das informacdes
do plano de auditoria por linha da matriz de planejamento, permitindo
ao leitor acompanhar a légica do desenho da auditoria. No nivel mais
baixo, as questdes devem ser especificas, de forma que seja possivel
estabelecer procedimentos de auditoria. Esse propdésito também pode
ser alcancado por meio da ultima coluna da matriz de planejamento (o
qgue a analise vai permitir dizer).

269. Para assegurar que as subquestdes sejam mutuamente ex-
clusivas e coletivamente exaustivas, € preciso seguir uma estrutura 16gi-
ca que pode ser, por exemplo, decompor a questao de acordo com um
dos trés principios: por ordem, estrutura ou classe (TCE, 2013a, 2017).
O Quadro 6 apresenta os principios que podem ser considerados na
divisao das questdes.




Quadro 6 - Principios para decompor a questao de auditoria

Por ordem

Cronoldgica 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, pro- Ordenacgao considerando causa e efeito, com entradas, proces-
cessos, saidas SOs e saidas.

Pela estrutura

Nivel Organiza- Por divisdo, unidade, niveis, instituicdes, servicos.
cional ou funcao

Geografica Ordenacao por localizacdo, como paises, regides.

Demografica Divisao da populacao em subconjuntos, como idade género,
tipos de empregados, nivel de escolaridade.

Estrutura finan- Por componentes de estrutura financeira.

ceira

Pela classe

Indicadores de Os indicadores de desempenho relevantes, como custos, calen-
desempenho dario, desempenho técnico.

Fatores de su- Os fatores de sucesso relevantes para o programa.

Ccesso

Prioridades As principais prioridades da politica publica ou programa, como

objetivo primario da politica, objetivo secundario da politica,
objetivo terciario da politica.

Fonte: Tribunal de Contas Europeu (2013a).
3° passo - Teste as questdes.

270. Revise as questdes e verifique se elas sdo mutuamente ex-
clusivas e coletivamente exaustivas. Identifique as questdes de dificil
resposta e considere como as dificuldades podem ser contornadas.
Confronte as questdes com o0s recursos disponiveis para a realizacao
da auditoria, definidos em termos de custo, prazos de execucdo e de
pessoal. Avalie ainda as competéncias da equipe, vis-a-vis as necessa-
rias para execuc¢ao da auditoria.



4° passo - Elimine as questdes ndo essenciais.

271. Descarte questdes desprovidas de potencial para melhorar
o desempenho ou que nao tenham solucao viavel. Os critérios para a
escolha de determinada questao sao a relevancia das conclusdes que
poderao ser alcancadas e a viabilidade da estratégia metodoldgica re-
querida 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.

272. Quando a equipe de auditoria chega a um conjunto de
questdes e subquestdes totalmente desenvolvido, o proximo passo é
pensar nos elementos seguintes do plano da auditoria, que levarao a
elaboracao da matriz de planejamento:

Que critérios sao aplicaveis?

Que evidéncias devem ser coletadas? Como serao coletadas?
Quais sao boas fontes de evidéncia?

Como essas evidéncias serdo analisadas?

Quais as possiveis conclusdes da analise das evidéncias
obtidas?

Ppoonow

273. Apos essas consideragdes, ainda pode ser necessario des-
cartar questdes ou subguestdes que foram consideradas essenciais.
Isso pode ocorrer, por exemplo, se a equipe concluir que a obtencao
de evidéncias € inviavel com o prazo e os recursos disponiveis. Nesse
caso, descarta-se a questao (ou subguestao), ou muda-se o prazo e 0s
recursos para adequar ao escopo da auditoria.

4.7 DEFINICAO DOS CRITERIOS DE AUDITORIA

Requisitos

O auditor deve estabelecer critérios apropriados, que correspondam ao(s)
objetivo(s) e questdes de auditoria e sejam relacionados com os principios de
economicidade, eficiéncia e/ou efetividade (ISSAI 3000/45).

O auditor deve, como parte do planejamento e/ou da conducdo da auditoria,
discutir os critérios de auditoria com a entidade auditada (ISSAI 3000/49).




274. Apos definir o objetivo e as questdes de auditoria, a equi-
pe devera especificar os critérios de auditoria e elaborar a matriz de
planejamento.

275. 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), de acordo com o0s principios de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade. Representam o esta-
do ideal ou desejavel daquilo que se examina e oferecem o contexto
para avaliar as evidéncias e compreender os achados. Da comparacao
entre o critério e a situacao encontrada (condicao) sao derivados 0s
achados de auditoria. Portanto, o critério representa a expectativa ra-
zoavel e fundamentada do que “deveria ser”, as melhores praticas e
benchmarks com os quais o desempenho pode ser comparado.

276. Os critérios de auditoria precisam fornecer uma base apro-
priada e razoavel para a avaliacao dos objetivos da auditoria e devem
ser relevantes, compreensiveis, completos, confiaveis e objetivos no
contexto do objeto, do (s) objetivo (s) e/ou das questdes de auditoria
(GUID 3910/56).

277. Os critérios de auditoria podem ser qualitativos ou quanti-
tativos, gerais ou especificos, focando naquilo que é esperado ou na-
quilo que poderia ser (dadas melhores condi¢des) ou que deveria ser
em conformidade com leis, regulamentos ou objetivos (GUID 3910/57).

278. Em algumas auditorias, nem sempre é possivel definir e
explicitar os critérios a priori. A escolha do critério € mais flexivel e fre-
guentemente contém elementos de julgamento profissional. Diversas
fontes, além da legislacao, podem ser usadas para identificar critérios
de auditoria, incluindo regulamentac¢des, normas, principios e melhores
praticas, referenciais de mensuracao de desempenho e politicas e pro-
cedimentos organizacionais (GUID 3910/57). Algumas possiveis fontes
de critérios de auditoria sao:

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

b. decisdes tomadas pelo Poder Legislativo ou Executivo;

c. referéncias a comparacdes histéricas e comparacdes com a
melhor pratica;

d. normas e valores profissionais;

e. indicadores-chave de desempenho estabelecidos pela
entidade auditada ou pela Administracao;



opiniao predominante entre especialistas independentes;

g. critérios usados em auditorias similares ou por outras EFS;

h. organizacdes que realizem atividades semelhantes ou tenham
programas similares;

i. bibliografia especializada.

279. Critérios podem ser mais facilmente definidos sempre que
0s objetivos estabelecidos pelo legislador ou pelo Poder Executivo se-
jam claros, precisos e relevantes. Quando estes forem vagos ou con-
flitantes, a equipe de auditoria deve interpreta-los ou reelabora-los,
tornando-0s mais operacionais e mensuraveis.

280. 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), durante a fase de pla-
nejamento da auditoria. Discutir os critérios de auditoria com a entidade
auditada serve para garantir gue haja uma compreensdo comum e com-
partilhada de quais critérios serao usados como referéncias na avaliacao
da entidade auditada. A aceitacao dos critérios por parte da entidade
auditada facilitara a implementacdo das recomendacdes propostas no
relatorio de auditoria. Por isso, & importante definir claramente os crité-
rios em relacao aos quais a entidade sera avaliada (GUID 3910/60).

4.8 MATRIZ DE PLANEJAMENTO

281. Uma vez definidos o objetivo e as questdes de auditoria, a
equipe devera elaborar a matriz de planejamento (NAT, 94). Trata-se de
quadro-resumo das informacdes relevantes do planejamento de uma
auditoria. O proposito da matriz de planejamento é auxiliar a elaboragao
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 comunicacao de decisdes sobre metodologia e au-
xiliando a conducao dos trabalhos de campo. A matriz de planejamento
é um instrumento flexivel e seu conteudo pode ser atualizado ou modifi-
cado pela equipe a medida que o trabalho de auditoria progride.

282. A matriz € também o principal instrumento de apoio a ela-
boracao do plano de auditoria, pois contém as informacdes essenciais
que o definem. Dai a importancia da discussao amadurecida da matriz
antes de elaborar o plano de auditoria.




283. O Quadro 7 apresenta o modelo de matriz de planejamen-
to para auditorias operacionais adotado pelo TCU.
Quadro 7 - Modelo de matriz de planejamento

Objeto da auditoria: Escrever qual é o objeto auditado - entidades, programas, atividades

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

Questodes e subquestdes de auditoria: A matriz de planejamento deve ser preenchida para cada
questdo de auditoria (ou subqguestao, se houver).

. . O que a
. Procedimentos | Procedimentos ,q. .
o Informacdes | Fontes de " Lo analise vai
Critérios : . - de coleta de de analise de Limitacdes "
requeridas | informacao permitir
dados dados )
dizer
Padrao Informacdes Fontes Técnicas de Técnicas que Limitacdes Conclu-
usado para necessarias de cada coleta de serao usadas quanto: soes,
determinar para item de dados que na analise - a estratégia novas
se o objeto responder a informagdo. serdo usadas e de dados e metodologica informa-
auditado questao de descricao dos descricao dos  gyotada: coes ou
atinge, auditoria. respectivos respectivos achados
excede ou procedimentos. procedimentos., - 20 acessO ? que po-
esta aguém pess?as' €infor- gem ser
do desem- lCOES: obtidos a
penho es- - as condicdes partir da
perado. operacionais de  analise
Tl 58 realizacdo do das infor-
S QoS trabalho. macoes
critérios. - & qualidade calEizEee
das informagdes  Para res-
ponder a
questao.

Fonte: adaptado de GAO (2012).

284. Embora os elementos da matriz de planejamento sejam apre-
sentados sequencialmente, a definicdo das questdes de auditoria, a esco-
Iha das estratégias metodoldgicas apropriadas, assim como os resultados
a que se quer chegar com a analise proposta (0 que a anadlise vai permi-
tir dizer) ndo precisa, necessariamente, seguir uma ordem pré-definida e
pode acontecer simultaneamente, confrontando-se essas informacoes de
maneira a assegurar a consisténcia l6gica do planejamento da auditoria.

285. As estratégias metodoldgicas escolhidas definem a for-
ma geral do desenho investigativo a ser empregado na auditoria. Es-
sas estratégias nao sdo necessariamente identificadas explicitamente
na matriz de planejamento, mas se revelam a partir do preenchimento
das diversas colunas da matriz. Entre as estratégias metodoldgicas mais
empregadas em auditoria operacional estdo a pesquisa documental, o
estudo de caso e a pesquisa (survey). O Apéndice A apresenta uma des-
cricao resumida de estratégias metodoldgicas que podem ser adotadas.



286. Uma boa pratica que pode ser utilizada é elaborar a ma-
triz de planejamento em duas etapas: na primeira, deve-se definir tdo
somente as questdes e subquestdes de auditoria e preencher a coluna
“o que a analise vai permitir dizer”, de modo a dar suporte a discussao
com o supervisor guanto a suficiéncia do escopo. Na segunda etapa, a
partir dos resultados das discussdes e das orientacdes do supervisor,
deve-se complementar a matriz, definindo as demais colunas. E im-
portante considerar que sao as hipoteses inseridas na coluna “o que a
analise vai permitir dizer” que determinam as informacdes requeridas,
as fontes de informacao e assim sucessivamente (BRASIL, 2019a).

287. Outra boa pratica no preenchimento da matriz de planeja-
mento é relacionar as diversas colunas entre si, por meio da utilizagao de
codigos, que podem ser letras ou numeros. Por exemplo, atribui-se um
codigo a cada informacao na coluna “Informacdes requeridas”, que sera
repetido na coluna seguinte no item correspondente a fonte daquela
informacao, no procedimento de coleta da informacao requerida e assim
sucessivamente até a coluna “O que a analise vai permitir dizer”. A rela-
¢ao entre os itens da matriz por meio de codigo deve ser realizada para
facilitar sua leitura e permitir que se trace o caminho desde a informacao
a ser coletada até a conclusdo que essa informacdo respaldara.

288. A matriz de planejamento sistematiza e detalha os proce-
dimentos previstos para a execucdo do trabalho, portanto, auxilia na
identificacao de falhas e lapsos no planejamento das atividades. Na
medida em que organiza os elementos da metodologia em colunas
especificas, evidencia se as informacdes requeridas sao suficientes para
responder a questao proposta. Permite verificar, ainda, se essas infor-
macdes podem ser supridas pelas fontes de informacao listadas e se
estao coerentes com a estratégia metodoldgica e com os métodos de
coleta e de analise de dados definidos. A matriz de planejamento deve
ser revisada nos seguintes pontos:

a. O objetivo da auditoria foi devidamente explicitado?

b. As questdes de auditoria estao claramente formuladas?

c. Existe uma relacao clara e satisfatéria entre as questdes de
auditoria e o problema a ser investigado?

d. A estratégia metodoldgica, os métodos de coleta e analise
de dados sao adequados para responder as questdes
formuladas?

As limitacdes foram identificadas?

f. As conclusfes esperadas do trabalho de auditoria (“o
gue a analise vai permitir dizer”) sdo consistentes com a
metodologia proposta e respondem a questao de auditoria?


https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/orientacoes-para-supervisao-de-auditoria.htm

289. As secdes seguintes discorrem sobre as colunas da matriz
de planejamento as quais ainda nao foram tratadas anteriormente.

Informacdes Requeridas

290. Essa coluna da matriz de planejamento devera conter as
informacdes necessarias para responder a questao de auditoria. Infor-
macao requerida e fonte de informacao sao dois elementos distintos.
Por exemplo, se a equipe de auditoria quer saber a frequéncia de reu-
nides de um determinado conselho, as fontes de informacdes poderao
ser as atas de reunides. As informac¢des requeridas poderao ser as da-
tas em que as reunides ocorreram.

291. Em alguns casos, pode ser necessario, para determinar a
informacao necessaria, definir os termos-chave usados na questao. Por
exemplo, ao formular uma guestdo envolvendo o impacto de uma inicia-
tiva 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 variaveis mensuraveis € importante para que se
possa especificar com clareza o tipo de informacdo a ser coletada.

292. E importante considerar que as informacdes requeridas co-
letadasou o resultado de sua analiseirdo se constituir nas evidéncias que
deverdo sustentar os achados de auditoria. Por isso, ao definir as informa-
¢Oes requeridase planejar os procedimentos de analise, o auditor devera
ter em mente os requisitos que as evidéncias precisam satisfazer para
cumprir bem esse papel, conforme indicado na secao 5.3. Nesse processo,
com o proposito de construir achados robustos e argumentacdes convin-
centes, é importante que o auditor preveja a coleta de informac¢fes que
possam evidenciar ndo somente a situacdao encontrada, mas também suas
causas e efeitos. A equipe deve planejar a obtencao de evidéncias de dife-
rentes tipos de forma a fortalecer as conclusdes da auditoria.

Fontes de Informacao

293. Deve-se identificar a fonte especifica para cada tipo de in-
formacdo. Exemplos de fontes de informacao:

a. documentacao legal e institucional que da suporte ao objeto

de auditoria;

legislacao orcamentaria (PPA, LDO e LOA);

missao declarada, planos estratégicos e relatérios de gestao;

d. pronunciamentos feitos e decisdes tomadas pelas autoridades
competentes;

o



organogramas, diretrizes internas e manuais operacionais;
atas de reunides;
sistemas de informacao gerenciais;
bases de dados informatizadas;
sistemas de informacdao da administracao publica (SIAFI,
SIGPIan, SIDOR, SIASG, SEl);
j. bibliografia especializada;
k. gestores;
especialistas;
. beneficiarios de programas governamentais;
relatérios e estudos produzidos por fonte credenciada;
midia especializada.
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294. Cuidado especial deve ser dedicado ao uso de revistas,
jornais e outras publicacdes jornalisticas, bem como informacdes da
internet que, embora possam oferecer informacdes de carater geral
e indicar a relevancia de determinado tema, ndo sao submetidas a
revisdes qualificadas, proprias de publica¢des cientificas. Outras publi-
cacoes, 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).

Procedimentos de coleta de dados

295. Em auditorias operacionais, as principais técnicas de coleta
de dados usadas sao: entrevista, pesquisa e revisdao documental. Essas
e outras técnicas estdo descritas na secdo 5.4 deste manual. E impor-
tante detalhar suficientemente, na matriz de planejamento, os proce-
dimentos que serdo usados. Por exemplo, se for feita uma entrevista,
dizer quem sera entrevistado (cargo ou funcao). Se for feito estudo de
caso, qual ou quais as localidades serao visitadas. Toda essa definicao
deve ser feita na fase de planejamento. A fase de execucao é destinada
a coleta e analise de informacdes e evidéncias.

Procedimentos de analise de dados

296. Em auditorias operacionais, as principais técnicas de ana-
lise de dados usadas sao: estatistica descritiva e analise de conteudo.
Essas e outras técnicas estdo descritas na secdo 5.5 deste manual. Os
procedimentos a serem utilizados devem ser suficientemente detalha-
dos para que nao haja duvidas sobre como a analise devera ser desen-
volvida. A analise dependera do tipo e da extensdao dos dados coleta-
dos, que deverao ser definidos durante o planejamento da auditoria.




Limitacdes
297. Nessa coluna da matriz de planejamento, a equipe de audi-
toria deve especificar as limitacdes inerentes a estratégia metodoldgica

adotada, as caracteristicas das informacdes que se pretende coletar e
as condicBes operacionais de realizacao dos trabalhos (NAT, 135).

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

299. Assim, ao se optar por uma estratégia metodoldgica, € in-
dispensavel apontar as limitacdes que lhe sdo inerentes, seja do ponto
de vista de sua capacidade de levar a conclusdes sobre as questdes
de auditoria, seja em relacao as possibilidades de generaliza¢do dos
resultados do trabalho.

300. Quanto as informacdes que se pretende utilizar na analise, é
importante mencionar que tipo de dificuldade se espera encontrar, tanto
em relacao ao acesso aos dados, como em relacao a sua qualidade e con-
fiabilidade. Qualguer problema relativo a utilizacao de dados existentes e as
suas possiveis limitacdes também deve constar da matriz de planejamento.

301. As limitagcdes quanto a obtencdo de informacdes ndo de-
vem decorrer de meras suposicdes, mas devem ser definidas com base
no que foi apurado durante a analise preliminar do objeto auditado.

302. A equipe deve indicar a alternativa a ser adotada para mi-
nimizar os riscos decorrentes das limitacdes identificadas.

O que a analise vai permitir dizer

303. Essa coluna da matriz de planejamento registra como a
analise dos dados respondera a questao de auditoria. O propdsito des-
sa informacao é esclarecer quais conclusdes ou resultados pretende-se
alcancar por meio dos procedimentos de auditoria. Esta relacionado
com a coluna anterior, pois 0 que se espera obter da analise esta, na-
turalmente, condicionado pelas limitacdes previamente identificadas.

304. Assim, deve-se considerar, por exemplo: se as conclusdes
alcancadas permitirdo responder integralmente as questdes de audi-



toria; se sera possivel fazer afirmacdes conclusivas sobre o objeto da
auditoria; e se as conclusdes limitar-se-ao aos casos examinados ou
se sera possivel generaliza-las. Esses esclarecimentos sao necessarios
para que se tenha nocao, ja na fase de planejamento, do que se pode
esperar do esforco que sera empreendido pela equipe e dos recursos
que serdo alocados no desenvolvimento do trabalho.

4.8.1. VALIDACAO DA MATRIZ DE PLANEJAMENTO

305. O processo de validacao da matriz de planejamento é um
dos procedimentos de controle de qualidade usados no TCU. A valida-
cao abrange duas etapas. A primeira, apos a revisao do supervisor, &
a submissdao da matriz a um painel de referéncia, com o objetivo de
colher criticas e sugestdes para seu aprimoramento. Esse processo de
validacao tem por objetivos:

a. conferir a lI6gica da auditoria e o rigor da metodologia usada,
mediante questionamento das fontes de informacao, da
estratégia metodoldgica e do 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. obter opinides especializadas e independentes sobre a
concepgao da auditoria;

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

e. verificar a presenca de beneficios potenciais significativos.

306. A composi¢ao 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 participacao
de: especialistas, representantes da academia ou centros de pesquisa,
consultores técnicos do Congresso, representantes do controle interno
e dos orgaos de planejamento e orcamento, representante do gabinete
do Ministro-Relator, auditores com experiéncia em auditoria operacio-
nal, auditores com reconhecida experiéncia no tema, representantes de
organizac¢des do terceiro setor (quando for o caso). Em resumo, deve-
-se convidar para o painel as pessoas que puderem fazer criticas cons-
trutivas e sugestdes a matriz de planejamento e ao plano de auditoria.

307. O gestor podera participar do painel de referéncia sempre
gue a equipe e o supervisor entenderem gue a sua presenca nao tra-
ra prejuizo aos objetivos do painel. Deve-se avaliar se a presenca do




gestor podera inibir os outros participantes do painel, ou se o gestor
podera mostrar-se muito defensivo e reativo ao ver a apresentacao da
proposta de auditoria e escutar os comentarios dos demais participan-
tes. Se a equipe considerar que esses riscos existem, o planejamento
da auditoria devera ser discutido com o gestor, separadamente, na
segunda etapa de validacao.

308. Desde 2018, o TCU tem realizado painéis de referéncia no
formato de oficina de construcao colaborativa, com o uso de técnicas
de design thinking, obtendo bons resultados. Nas oficinas de constru-
cao colaborativa, a primeira parte do evento compreende a apresen-
tacdo do conceito de auditoria operacional, do contexto e do objetivo
do trabalho, assim como da referida matriz. Na segunda parte, os par-
ticipantes indicardo pontos positivos, fragilidades e oportunidades de
aperfeicoamento de cada uma das questdes da matriz, de forma escri-
ta (de preferéncia em post-its). Num terceiro momento, grupos hetero-
géneos de participantes (de modo a assegurar diferentes repertorios
e vis@es sobre o tema) deverao debater e aprofundar a discussao de
cada questdo de auditoria, finalizando com a apresentacao dos princi-
pais pontos identificados. A ultima parte do painel é reservada a troca
de ideias sobre alguns topicos apontados e a consideracdes finais.

309. 0 modelo de oficina ajuda a estruturar a discussao, organi-
zar as ideias e aumentar a objetividade na obtencao 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 relacdao aos rumos selecionados
para sua realizacao, tendo em vista o 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 serdao consideradas na auditoria.

310. Outro papel, nao menos importante, desempenhado pelo
painel de referéncia é o de fortalecimento do controle social, ao possi-
bilitar que atores relevantes participem da discussao do planejamento
da auditoria e possam ser esclarecidos sobre a natureza da fiscalizacao
exercida pelo TCU, gerando expectativa sobre os resultados do traba-
Iho e fortalecendo a imagem institucional.

311. Apos o painel de referéncia, a equipe de auditoria analisara
as contribuicdes recebidas e incluira na matriz de planejamento aque-
las que considerar pertinentes.



312. Se os gestores do objeto auditado nao tiverem participado
do painel de referéncia, a segunda etapa do processo de validacao da
matriz de planejamento consiste na sua apresentacao a esses gestores,
depois dos ajustes necessarios em funcao do resultado das discussdes
do painel de referéncia. Essa etapa pode ocorrer no mesmo formato
de oficina de constru¢ao colaborativa. A finalidade desse procedimento
€ apresentar o resultado da etapa de planejamento, realizada com a
participacao do gestor, visando obter seu comprometimento com os
objetivos e a conducao da auditoria. Além disso, a apresentacao para
0s gestores também objetiva dar a oportunidade a equipe de ouvir do
gestor sugestdes de aperfeicoamento do trabalho planejado.

313. Informacdes mais detalhadas sobre painel de referéncia
podem ser encontradas no documento técnico do TCU Painel de refe-
réncia em auditorias (BRASIL, 2013a).

4.9 ELABORACAO DE INSTRUMENTOS DE
COLETA DE DADOS E TESTE-PILOTO

314. Uma vez definida e validada a matriz de planejamento,
passa-se a elaborac¢ao dos instrumentos de coleta de dados que serao
usados durante a fase de execucao. Cada técnica de coleta de dados
possui um instrumento proprio, a ser desenhado de forma a garantir a
obtencao de informac¢des que possam resultar em evidéncias suficien-
tes e apropriadas para responder as questdes de auditoria.

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

316. A equipe deve escolher para a realizacdo do teste-piloto
um local ou aspecto do objeto da auditoria que apresente dificuldades
potenciais a conduc¢ao dos trabalhos, permitindo que a equipe anteci-
pe os problemas que poderao ser enfrentados. Além disso, os dados
coletados permitirao ajustar o tamanho da amostra e assegurar que a
estratégia metodoldgica selecionada oferecera resposta conclusiva as
questdes de auditoria.

317. Portanto, a realizacdo de teste-piloto é especialmente reco-
mendavel no caso de auditorias gque envolvem estratégias metodolégi-
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cas complexas, visitas a 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 instrumen-
tos de coleta de dados, a matriz de planejamento também podera ser
ajustada a partir dos resultados do teste-piloto.

410 PLANO DE AUDITORIA

Requisito

Durante o planejamento, o auditor deve desenvolver os procedimentos a se-
rem usados para coletar evidéncias de auditoria suficientes e apropriadas,
que respondam ao(s) objetivos(s) e questdes de auditoria (ISSAI 3000/101).

318. Ao final da fase de planejamento, a equipe deve preparar
o plano de auditoria, que descreve a natureza do trabalho a realizar
e os resultados que se pretende alcancar. O plano deve explicitar a
motivacao para se investigar o objetivo de auditoria, segundo enfoque
especifico e com o uso de certa metodologia (NAT, 96-97).

319. Portanto, o plano de auditoria contera descricao sucinta
do objeto de auditoria, objetivos do trabalho, questdes a investigar,
procedimentos a desenvolver e resultados esperados com a realizacao
da auditoria. Fardo parte dos apéndices do plano: a matriz de plane-
jamento, que resume as informacdes centrais da auditoria; o relato do
teste piloto, se for o caso, o cronograma proposto para a conducao dos
trabalhos; e a estimativa de custos. A estimativa de custos é realiza-
da com base no valor do “homem-dia-fiscalizacao”, valores de diarias,
passagens, suprimentos de fundos, pagamento de diarias e passagens
para colaboradores eventuais, contratacdo de servicos.

320. E fundamental destacar os resultados que se pretende al-
cancar com a realizacao da auditoria, indicando as oportunidades de
aperfeicoamento e especificar os beneficios esperados (quantitativos
ou qualitativos).

321. Compete ao coordenador da equipe assegurar que o plano
de auditoria contenha todas as informacdes necessarias a correta e opor-
tuna apreciacdo da proposta de trabalho. A biblioteca digital do TCU dis-
ponibiliza um modelo de estrutura e exemplos de planos de auditorias.
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5 EXECUCAO

Requisito

O auditor deve obter evidéncia de auditoria suficiente e apropriada para fun-
damentar os achados, chegar a conclusdes em resposta ao(s) objetivo(s) e
questdes de auditoria e, quando relevante e permitido pelo mandato da EFS,
formular recomendacdes (ISSAlI 3000/106).

5.1

322. A etapa de execucdo consiste na obtencao de evidéncias
apropriadas e suficientes para respaldar os achados e conclusdes da
auditoria. Nessa fase, a equipe de auditoria tem a oportunidade de
aprofundar o conhecimento sobre o objeto auditado.

323. As principais atividades realizadas durante a execu¢ao sao:

a. desenvolvimento dos trabalhos de campo;
b. coleta e analise de dados;
c. elaboracao e validacao da matriz de achados.

324. Em geral, a coleta e a analise de dados nao sao atividades
estanques. Exceto nas pesquisas, os dados sdo coletados, interpretados
e analisados simultaneamente. Dependendo da metodologia adotada
no plano de auditoria, pode haver variacao significativa na organizacao
dos trabalhos de campo e na estratégia de analise dos dados.

325. E fundamental que a equipe de auditoria analise as infor-
macdes obtidas de forma imparcial e sob diversas perspectivas. E ne-
cessario aplicar julgamento profissional adequado para avaliar o que a
quantidade e a qualidade das evidéncias permitirdo concluir sobre as
questdes de auditoria (TCE, 2017).

DESENVOLVIMENTO DOS TRABALHOS DE CAMPO

326. O trabalho de campo consiste na coleta de informacdes e
dados definidos no planejamento de auditoria, que irdo gerar as evi-




déncias necessarias para embasar os achados de auditoria. O tipo de
dados a coletar e as fontes desses dados dependerao da estratégia
metodoldgica e dos critérios estabelecidos.

327. 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 sao revisao do-
cumental, pesquisa bibliografica, entrevista e questionario.

328. E importante que o auditor obtenha as melhores informa-
¢des possiveis - tanto fatos quanto opinides, argumentos e reflexdes
- de diferentes fontes e busque o0 apoio de especialistas e outros stake-
holders que possam trazer diferentes perspectivas (GUID 3920/71). O
auditor deve buscar as evidéncias necessarias para responder as ques-
tdes de auditoria e ter cuidado para nao se desviar do foco do trabalho
nem coletar grande quantidade de informacdes que, muitas vezes, sao
desnecessarias e irrelevantes (POLLITT et al, 2002).

329. Para o sucesso dos trabalhos de campo, é necessaria a
realizacao de diversas atividades operacionais. Antes da execucao da
auditoria, a equipe deve:

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

providenciar oficios de apresentacao;

reservar passagens e hotéis;

informar telefones de contato ao supervisor;

preparar material necessario (cépias de questionarios, de
roteiros de entrevistas, de grupo focal e de observacao
direta).

™ Q0T

330. A elaboracdo da matriz de achados deve ser iniciada du-
rante os trabalhos de campo, a medida que os achados sao identifica-
dos e evidenciados (incluindo suas causas e efeitos). Os esclarecimen-
tos que se fizerem necessarios devem ser colhidos ainda em campo,
para evitar interpretacdes equivocadas e eventuais novas solicitacdes
de informac¢des, com possivel atraso no cronograma (BRASIL, 2009a).

331. Nessa etapa poderdo ser solicitados documentos e infor-
macdes adicionais para melhor evidenciar as percepcodes e informacdes
colhidas durante as entrevistas, grupos focais, observacao direta.
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332. A mesma pratica de pensamento visual, mencionada no
Capitulo 4 para a elaboracdo da matriz de planejamento, pode ser
usada para a construir a matriz de achados. Fazendo dessa forma, é
possivel organizar as informacdes colhidas, ter uma visao global dos
resultados do trabalho e envolver toda a equipe na atividade, obtendo
de cada integrante suas contribuicdes para os achados.

5.2 ACHADO DE AUDITORIA

Requisito

O auditor deve analisar as informacdes coletadas e garantir que os achados
de auditoria sejam colocados em perspectiva e respondam ao(s) objetivos e
questoes de auditoria; reformulando o(s) objetivo(s) e as questdes de audito-
ria quando necessario (ISSAl 3000/112).

333. Achado é o resultado da comparag¢do entre a situagcao en-
contrada e o critério de auditoria. Contém os seguintes atributos: cri-
tério (o que deveria ser), condicao/situacdo (o que é), causa (razao
do desvio com relacdo ao critério) e efeito (consequéncia da situacdo
encontrada) (GUID 3920/84; NAT, 103).

334. Critério de auditoria € o padrao usado para avaliar se o de-
sempenho do objeto auditado esta aguém, atinge ou excede as expec-
tativas. O critério da a base para avaliar a evidéncia, obter os achados
e desenvolver as conclusdes (GUID 3920/38).

335. O critério pode ser quantitativo ou qualitativo, geral ou es-
pecifico. A natureza da auditoria e das questdes determinara os crité-
rios mais adequados (GUID 3920/39). A secao 4.7 deste manual con-
tém mais informacdes sobre critério de auditoria.

336. Condicdo é a situacao existente, identificada e documenta-
da durante a auditoria. Causa é a razao da diferenca entre a condicao
e o critério. A causa serve de base para as propostas de deliberacdes.
Efeito é a consequéncia da diferenca constatada pela auditoria entre
condicao e critério. O efeito indica a gravidade da situa¢ao encontrada
e determina a necessidade da acdo corretiva (GAO, 2018, p. 115).

337. O Quadro 8 apresenta um exemplo de achado de auditoria.



Quadro 8 - Exemplo de achado de auditoria

Achado

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

A quantidade de leitos psiquiatricos estabelecida pela Organizacao Mun-
dial de Saude é de 0,43 por mil habitantes.

Condicao/Situacao

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

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

Distribuicao de leitos nao atende a critérios populacionais.
Auséncia de planos municipais e estaduais de saude mental.
Controle social incipiente.

Efeitos

Deficiéncia de atendimento em locais com baixo indice de leitos.

Migracao de pessoas com transtornos mentais entre municipios ou entre
estados, dificultando o planejamento da atencao a saude.

Fonte: Relatério de Auditoria Operacional realizada no Programa Saude Mental (TC
011.307/2004-9).

338. A identificacdo e evidenciacao de causas deve ser um dos
pontos chave de uma auditoria, razao pela qual vale investir tempo e
esforco nesta tarefa. Essa identificacao aumenta a efetividade e o grau
de contribuicdo do trabalho para a melhoria do desempenho da acao
governamental auditada, uma vez que 0os encaminhamentos do traba-
Iho poderao propor o tratamento de tais causas.

339. 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 investigacao em busca de evidéncias e de validagao com
especialistas e gestores.

340. Embora seja importante buscar explicacdes para desvios
dos critérios, as causas devem ser apresentadas com cautela, espe-



cialmente guando a auditoria é realizada em programas sociais'?. As
explicacdes das relacdes de causa e efeito devem ser sustentadas por
evidéncias de auditoria suficientes e apropriadas, o que pode exigir a
aplicacao de técnicas analiticas avancadas que fogem ao escopo da au-
ditoria (NAT, 141). E relevante considerar os pontos de vista da entidade
auditada sobre os achados. Se tais pontos de vista nao se basearem
em evidéncia suficiente e apropriada, o auditor ndo pode tomar como
certo gque eles sao pertinentes ou corretos. Se ndo forem suficiente-
mente apoiados por evidéncias, mas forem razoaveis de acordo com
outras fontes e com o julgamento profissional dos auditores, € possivel
apresentar esses pontos de vista no relatério (GUID 3920/87, 90).

341. Os auditores também devem investigar e evidenciar os efei-
tos do achado. Sempre que possivel, esses efeitos devem ser quantifica-
dos. Por exemplo, o custo de processos ineficientes ou de instalacdes im-
produtivas pode ser estimado. Além disso, processos ou gerenciamento
ineficientes, decisdes gerenciais equivocadas e falta de controle de qua-
lidade podem resultar em atrasos, desperdicio de recursos e até mesmo
no ndo atendimento dos beneficiarios pela politica publica, deixando as-
sim de gerar os resultados e impactos esperados. Se o efeito ja ocorreu,
é importante verificar se foram tomadas providéncias para evitar que
ele volte a ocorrer. Se os efeitos ndao forem facilmente identificados, o
auditor deve tentar estima-los e valida-los com especialistas e gestores.

342. Durante as auditorias, é possivel encontrar achados com
resultados positivos. O achado com resultado positivo ocorre guando
O critério é atingido ou excedido. Ele também contera os atributos ja
mencionados (critério, condicdo, causa e efeito).

343. Achado com resultado positivo e boas praticas sao ele-
mentos distintos. O achado com resultado positivo (atingir ou exceder
O critério) pode indicar a ocorréncia de boas praticas. Nao alcancar o
critério indica oportunidade de melhoria de desempenho. E importan-
te destacar que desempenho satisfatério ndao é desempenho perfeito,
mas € o esperado, considerando as circunstancias com as quais o au-
ditado trabalha (GUID 3920/85).

344. Boas praticas sao maneiras encontradas para atingir ou
ultrapassar a meta estabelecida. Em geral, sao solucdes locais que

2NAT 141. (...) Nesse tipo de auditoria, dependendo do tipo de questdo de auditoria, nem sempre
é possivel identificar causas, mas o ponto crucial do relatério é a analise das evidéncias, que de-
vem ser apresentadas de forma légica, articulada e com ilustracdes que facilitem a compreensao
da situacao encontrada.
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comprovadamente funcionaram bem e levam a resultados positivos.
Por exemplo, em um programa de combate a tuberculose, pode haver
segmentos da populacdo que nao procuram a unidade de saude para
tratamento. Se for feita busca ativa que contribua para melhorar o de-
sempenho do programa, isso pode ser considerado uma boa pratica.

345. Boas praticas podem ser disseminadas para outras organi-
zacdes e/ou programas, desde que as situacdes sejam similares. Tam-
bém podem subsidiar a proposicao de recomendacodes.

5.3 EVIDENCIAS

346. Evidéncias sao informacdes obtidas durante a auditoria e
usadas para fundamentar os achados. O conjunto de achados ira res-
paldar as conclusées do trabalho. A equipe de auditoria deve obter evi-
déncias suficientes e apropriadas para fundamentar os achados, e as-
sim chegar a conclusdes para responder ao(s) objetivo(s) de auditoria
e propor recomendacdes e determinacdes (ISSAI 3000/106; NAT, 108).

347. Na medida em que as evidéncias forem sendo coletadas,
a equipe deve coloca-las na matriz de achados para que, visualmen-
te, ja se verifiguem quais achados possuem evidéncias suficientes e
apropriadas e quais ainda necessitam ser mais bem sustentados. Para
esses, dependendo de sua relevancia, a equipe de auditoria devera
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, gue poderiam ter sido
coletadas durante a execucao do trabalho.

348. Suficiéncia mede a quantidade de evidéncia. O auditor
deve determinar se a quantidade de evidéncia obtida é suficiente para
persuadir uma pessoa que tenha conhecimento do topico auditado de
gue os achados de auditoria sao plausiveis (ISSAI 3000/108).

349. Os pressupostos a seguir sao Uteis para avaliar a suficiéncia
da evidéncia (GUID 3920/76):

a. quanto maior o risco de auditoria, maior a quantidade e a
qualidade de evidéncias requeridas;

b. evidéncias mais robustas podem permitir que menos
evidéncias sejam usadas;



c. ter um grande volume de evidéncias de auditoria nao
compensa a falta de relevancia, validade ou confiabilidade;

d. mais evidéncia € normalmente necessaria quando a entidade
auditada tem outra opinido sobre o objeto de auditoria.

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

351. Evidéncia apropriada se refere a qualidade. Significa que a
evidéncia deve ser relevante, valida e confidvel (ISSAlI 3000/108).

352. A evidéncia é relevante se for relacionada, de forma clara e
I6gica, 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 ou quando ha a garantia de que serao obtidos 0s mesmos
resultados se os procedimentos forem repetidos. (ISSAI 3000/109; 110).

353. Os contrastes a seguir sdo Uteis para avaliar se as evidén-
cias sao apropriadas (GUID 3920/75):

a. a evidéncia documental é mais confiavel do que a evidéncia
testemunhal, mas a confiabilidade varia dependendo da
fonte e do proposito do documento;

b. a evidéncia testemunhal que é corroborada por escrito &
mais confiavel do que a evidéncia testemunhal sozinha;

C. a evidéncia baseada em muitas entrevistas em conjunto
€ mais confiavel do que a evidéncia baseada em uma ou
poucas entrevistas;

d. a evidéncia testemunhal obtida sob condi¢cdes nas quais as
pessoas podem falar livremente é mais confiavel do que a
evidéncia obtida sob circunstancias nas quais as pessoas
podem se sentir intimidadas;

e. a evidéncia obtida de uma terceira parte bem informada,
credivel e imparcial € mais confiavel do que a evidéncia obtida
da administracao da entidade auditada ou de outras pessoas
que tenham um interesse direto no objeto de auditoria;

f. a evidéncia obtida quando o controle interno é efetivo é
mais confiavel do que a evidéncia obtida quando o controle
interno é fraco ou inexistente;
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g. a evidéncia obtida por meio de observacao direta, calculo
e inspecao do auditor é mais confiavel do que a evidéncia
obtida indiretamente;

h. documentos originais sdo mais confiaveis do que documentos
copiados.

354. Quando o objetivo da auditoria inclui a generalizacdo dos
achados para o universo pesquisado, as solu¢dées mais comumente
adotadas sao 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 em contextos similares (NAO, 1999).

355. Auditorias operacionais requerem bastante julgamento
profissional e interpretacdo porque as evidéncias, em geral, sao de
natureza mais persuasiva (“leva a concluir que...") do gue conclusiva
(“certo/errado”). Por essa razao, os auditores precisem ser criativos e
flexiveis para identificar oportunidades de desenvolver abordagens de
auditoria inovadoras para coletar, interpretar e analisar informacdes
(ISSAI 3000/69, 77-78; TCE, 2017).

356. As evidéncias podem ser classificadas em quatro tipos
(GUID 3920/49):

a. fisica - sdo obtidas da observacao direta de pessoas e eventos
ou da inspecao de locais ou objetos. Em auditoria, esse tipo
de evidéncia é documentado por meio de fotografias, videos,
mapas. Evidéncias fisicas costumam causar grande impacto. A
fotografia de uma situacao 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 eletrénico. E obtida de
informacdes ja existentes, tais como oficios, memorandos,
correspondéncias, contratos, extratos, relatorios. E necessario
avaliar a confiabilidade e a relevancia dessas informacdes
com relacao aos objetivos da auditoria;

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



d. analitica - obtida por meio de analises, comparacdes e
interpretacdes de dados e informacdes. Este trabalho pode
envolver anadlise de indices, taxas, padroes e tendéncias
(procedimentos de revisao analitica), normalmente por meio
de processamento computacional. E o tipo de evidéncia mais
dificil de obter.

357. A equipe de auditoria deve avaliar se a falta de evidéncias
apropriadas e suficientes se deve a falha na estratégia metodoldgica
ou a inexisténcia das informacdes ou a incapacidade de os sistemas do
objeto de auditoria fornecé-las. No primeiro caso, pode ser necessario
modificar a estratégia metodoldgica ou revisar o objetivo da auditoria
e seu escopo. No segundo caso, 0os problemas identificados podem
configurar achados de auditoria.

358. A equipe de auditoria deve considerar que algumas evi-
déncias podem apresentar problemas ou fragilidades. Os principais

referem-se a evidéncias:

a. baseadas em apenas uma fonte;

b. testemunhais nao corroboradas por documento ou
observacao;

c. provenientes apenas do gestor ou da equipe auditada;

d. cuja fonte é enviesada com relacao ao resultado da auditoria;

e. obtidas de amostras ndo-representativas;

f. relacionadas a ocorréncia isolada;

g. conflitantes;

h. cujo custo de obtencao nao atende a critérios de custo-

beneficio.

359. Existem algumas técnicas que podem contribuir para a obten-
¢ao de evidéncias mais robustas. Uma delas é a circularizacdo, que consiste
na confirmacao, junto a terceiros, de fatos e informacdes apresentados pelo
auditado (BRASIL, 2009a). Outra é a triangulacao, que é o uso de dife-
rentes métodos de pesquisa e de coleta de dados para estudar o mesmo
assunto, com o objetivo de fortalecer as conclusdes (PATTON, 1987).

360. Os diferentes tipos de evidéncia estao relacionados aos
meétodos de coleta de dados. O auditor pode usar qualguer uma das
técnicas, ou uma combinacdo delas. O Quadro 9 apresenta a corres-
pondéncia entre os tipos de evidéncia e as principais técnicas de coleta
de dados usadas em auditoria operacional.
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Quadro 9 - Correspondéncia entre tipo de
evidéncia e técnicas de coleta de dados

Tipo de evidéncia Técnica de coleta de dados

Observacao direta

Fisica s
Inspecdo fisica
Entrevista
Testemunhal Pesquisa
Grupo focal
Revisao documental
Documental
Uso de bases de dados
Analitica* Computacdo, comparacoes, analise estatistica

Fonte: adaptado de AFROSAI-E Performance Audit Handbook, 2013.
* Relaciona-se com a analise e ndo com a coleta de dados.

5.4 TECNICAS DE COLETA DE DADOS

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

362. Como ja foi dito no capitulo 4, as técnicas de coleta e
anadlise de dados a usar na auditoria devem ser definidas na fase de
planejamento e incluidas na matriz de planejamento, nas colunas res-
pectivas. Os instrumentos de coleta também devem ser elaborados
e testados durante o planejamento. Na fase de execucdo, eles serao
aplicados e as informacdes obtidas serao analisadas.

5.4.1. REVISAO DOCUMENTAL

363. E um dos principais métodos de coleta de dados em au-
ditoria operacional. E a revisdo de documentos, arquivos, relatorios,
trabalhos académicos, estudos disponiveis sobre 0 objeto de auditoria.
Desde o inicio do planejamento, a equipe de auditoria revisa 0s nor-
mativos e outros documentos relevantes referentes ao objeto auditado.

364. Ao optar por utilizar dados produzidos por terceiros, a equipe
deve avaliar a confiabilidade dos dados, além de outros aspectos (ex.: atu-


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

alidade, consisténcia) que podem impactar na qualidade das evidéncias a
serem obtidas. E fundamental levar em conta que qualquer problema re-
lativo a utilizacao de dados existentes e as suas possiveis limitacdes deve
constar do relatdrio de auditoria ao se apresentar as conclusoes.

5.4.2. ENTREVISTA

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

366. A entrevista € amplamente usada em auditoria operacional
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, sao aplicadas: entrevistas preparatorias; entrevis-
tas para coletar dados e informacdes; 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.

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

368. Realizar entrevistas nao é tarefa trivial. Exige disciplina,
preparacao e habilidades de comunicacao. Para obter perspectiva
abrangente do objeto auditado, é importante entrevistar represen-
tantes de diferentes areas (dentro e fora do governo), com diferentes
opinides e pontos de vista. Os resultados das entrevistas devem ser
compilados e documentados, de forma a facilitar a analise dos dados
e a asseguracao de qualidade (IDI, 2016).

369. Para a realizacdo de entrevistas € necessario que a equipe
(IDI, 2016):

a. estude o tema da entrevista;
b. prepare um roteiro;
c. agende data, local e horario e calcule a duracao da entrevista;
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d. defina as tarefas para cada integrante da equipe antes da
entrevista (evite realizar entrevistas sozinho);

e. seja pontual e ndao estenda a entrevista além do horario
combinado;

f. seja atenta, observadora, objetiva, respeitosa, segura e
imparcial;

g. crie um clima de confianca com o entrevistado: entrevista ndo
€ interrogatoério;

h. ouca e observe atentamente, sem falar mais do que o
entrevistado;

i. seja flexivel, mas tenha sempre em mente o objetivo da
entrevista;

j. seja corajosa para fazer qualquer tipo de pergunta: seja
franca e sincera, mas com habilidade;

k. pergunte como o desempenho do objeto auditado pode ser
melhorado;

|. evite fazer perguntas complexas, demonstrar conhecimento
excessivo e adotar atitudes de superioridade;

m. use pausas ou siléncios, no caso de respostas evasivas, para
indicar que espera informag¢do mais completa;

n. anote os pontos mais importantes durante a entrevista;

0. documente a entrevista assim que termina-la;

p. envie o registro da entrevista para o entrevistado confirmar,
se viavel.

5.4.3. APLICACAO DE QUESTIONARIOS

370. Questionario é o instrumento de coleta de dados usado
em pesquisas (survey). Trata-se de um formulario usado para obter
informacao de forma padronizada, sobre grande numero de unidades
de pesquisa.

371. O gque distingue a aplicacao de um questionario de uma
entrevista € que, ao aplica-lo, mesmo presencialmente, o pesquisador
nao tem possibilidade de ajustar, alterar ou adicionar novas perguntas
durante o processo de aplicacao.

372. A equipe de auditoria pode realizar pesquisa com aplica-
cao de questionario para colher dados primarios, nao disponiveis em
bancos de dados da administracdo publica, ou para colher dados que
permitam testar a confiabilidade dos ja disponiveis. Posteriormente,
0s dados coletados sao analisados, permitindo extrair evidéncias que
dardo suporte aos achados de auditoria.



373. Em geral, a taxa de respostas esta bastante relacionada a
qualidade do questionario. Para elaborar questionarios, &€ necessario
que a equipe (BRASIL, 2010b):

a. inicie o questionario com perguntas faceis;

b. elabore uma pergunta aberta no final do questionario, que
permita ao respondente fazer comentarios gerais;

c. evite fazer muitas perguntas abertas, porque isso dificulta a

analise das respostas;

nao elabore perguntas ambiguas e vagas;

limite-se a perguntas de interesse da auditoria;

nao faca duas perguntas em uma so;

elabore perguntas claras, concisas, precisas e objetivas;

teste 0 questionario com colegas e especialistas;

teste 0 questionario em ambiente real.

sa™o0ao

5.4.4. OBSERVACAO DIRETA

374. A observacao direta € uma técnica de coleta de dados que
utiliza os sentidos para compreender determinados aspectos da reali-
dade. Nao consiste apenas em ver e ouvir, mas também em examinar
fatos ou fendmenos que se deseja estudar. Nas auditorias, observa¢ao
direta € um método que ajuda a coletar informag¢des 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 observacdes (BRASIL, 2010c¢).

375. A diferenca entre as técnicas de observacao direta e ins-
pecdo fisica € que enquanto esta ultima é aplicada para situacdes
estaticas (equipamentos, instalacdes e infraestrutura em geral) a
outra é indicada para situacdes dinamicas, tais como prestacao de
servicos e execucdo de processos (BRASIL, 2010c).

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

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

b. permite ao observador testemunhar os fatos, sem depender
de informacgdes de terceiros;

Cc. permite que um observador treinado perceba aspectos que
escapam as pessoas rotineiramente envolvidas com o tema;
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d. pode captar aspectos sobre 0os quais 0s participantes nao
desejam falar numa entrevista;

e. traz para a analise as percepcdes do proprio observador, que,
ao serem confrontadas com as percepcdes dos entrevistados,
fornecem uma visdao mais completa do tema estudado;

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

377. Para conduzir uma observacao direta é necessario que a
equipe (BRASIL, 2010c¢):

o

prepare um roteiro de observacao;

b. estabeleca um clima de confianca com as pessoas que
estardao no ambiente;

c. escolha um horario de menor sobrecarga de trabalho e
estresse para essas pessoas;

d. selecione apenas atividades e fendbmenos representativos e
relevantes para o objetivo da auditoria;

e. enfatize que o objetivo da observacdo é conhecer o processo
de trabalho e ndo avaliar o desempenho das pessoas
observadas;

f. ndo prejudique o fluxo normal do trabalho e nao tente
modificar o comportamento das pessoas observadas;

g. tenha em mente que as pessoas podem agir de forma

diferente quando observadas.

5.4.5. GRUPO FOCAL

378. Grupo focal € uma técnica qualitativa de coleta de dados
a partir das interacdes e discussdes ocorridas entre participantes de
um determinado grupo sobre tema de interesse e questdes relevan-
tes. 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, 2013c).

379. A técnica auxilia o auditor a entender como as pessoas per-
cebem uma determinada situa¢ao. O resultado depende da participacao
ativa do auditor na conduc¢ao das discussdes com o proposito de produ-
zir dados. Importante destacar que no grupo focal ndo existe o papel de
entrevistador, tampouco ha interesse pela resposta individual. A técnica
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procura captar a variedade de percepcdes e ideias de um grupo sobre
determinado tema ou situacado, bem como suas razdes (BRASIL, 2013c).

380. 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, 6rgaos ou entidades,
para avaliar a qualidade dos servicos e para identificar boas praticas,
ou, ainda, quando os informantes nao 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 identifi-
car itens a serem perguntados ou observados (BRASIL, 2013c).

381. Para conduzir grupos focais, € necessario que a equipe
(BRASIL, 20130¢):

a. prepare um roteiro (geralmente se usam perguntas abertas)
e o teste antes de aplica-lo;

b. selecione os participantes cuidadosamente. O grupo deve ser
homogéneo, inclusive hierarqguicamente, com experiéncias
similares no tépico a ser discutido;

c. controle o tempo. O grupo focal ndo deve durar mais de duas
horas;

d. seja flexivel, objetivo, respeitoso, imparcial, seguro, e tenha
senso de humor;

e. favoreca a participacdo de todos, modere o debate, valorize
a diversidade de opinibdes;

f. peca permissao para gravar a sessao. A gravacao sera
bastante util para analisar os dados;

g. anote os pontos-chave.

5.5 TECNICAS DE ANALISE DE DADOS

382. Durante os trabalhos de campo, a equipe obtém grande
quantidade de dados, que devem ser organizados, separados e ana-
lisados. Durante a analise, o auditor deve manter o foco no objetivo
e nas questdes de auditoria. Isso o ajudara a organizar os dados e a
orientar a analise (GUID 3920/86, 2016). As outras informacdes devem
ser descartadas, para nao desviar a auditoria de seu foco e para nao
retardar a analise dos dados relevantes (POLLITT et al, 2002).
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383. Por analise de dados, entende-se tanto a compilacdo (co-
dificacdo e tabulacdo) como a analise propriamente dita. A analise de
dados, guer seja quantitativa ou qualitativa, implica o exame dos re-
sultados obtidos por meio de diferentes perspectivas ou considerando
outros dados (TCE, 2017).

384. Técnicas de analise de dados sao ferramentas usadas para
organizar os dados coletados e investigar as relacdes que se pretende
estabelecer entre as variaveis selecionadas para responder as questdes
de auditoria. A especificacdo da técnica e os procedimentos que serao
usados na analise de dados sao parte fundamental do plano de auditoria
e devem, portanto, constar da matriz de planejamento. Essas ferramen-
tas tém correspondéncia com as técnicas adotadas na coleta de dados.

385. Para a analise dos dados coletados, sao usadas ferramentas e
técnicas adequadas. A definicao do método dependera da estratégia me-
todoldgica adotada. Varias técnicas de analise de dados podem ser usa-
das em auditorias operacionais. Sdo exemplos de técnicas quantitativas de
analise de dados: estatistica descritiva, regressao, tabulacao de frequéncias,
anadlise multivariada, analise de envoltéria de dados. O documento técnico
Técnicas de amostragem para auditorias (BRASIL, 2002a) contém orienta-
¢des uteis para o uso de amostragem em auditoria operacional (que nao
foi abordada neste manual) e para analise quantitativa de dados.

386. Algumas técnicas qualitativas de analise de dados sdo: anali-
se de conteudo, triangulacao, interpretacdes alternativas, casos negativos.

387. Geralmente, a analise de dados € um procedimento inte-
rativo, isto &, realizam-se analises iniciais na fase de planejamento e, a
medida que a auditoria progride, as analises sao refinadas. O estagio
final da analise de dados consiste em combinar os resultados obtidos
de diferentes fontes. O auditor deve trabalhar de forma cuidadosa e
sistematica na interpretacdo dos dados e informacdes coletados. E fun-
damental que o auditor adote abordagem critica e mantenha objeti-
vidade com relacao as informacdes disponiveis. Ao mesmo tempo, ele
deve ser receptivo a diferentes argumentos e pontos de vista.

388. Conforme ja mencionado no capitulo 4, é recomendavel
manter o registro visual das informacdes obtidas ou produzidas duran-
te todo o trabalho. Essa pratica facilitara o compartilhamento e a ana-
lise de tais informacdes na medida em que sera possivel organiza-las,
agrupa-las e construir relacionamentos entre elas. Esse procedimento
também permitira a equipe enxergar padrdes entre as informacdes e, a
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partir dai, obter insights e tirar importantes conclusées que subsidiarao
as propostas de encaminhamento da auditoria. Além disso, favorecera
0 compartilhamento desse processo com o supervisor e demais pesso-
as envolvidas no trabalho.

389. Toda a analise de dados deve ser documentada em papéis
de trabalhos, independentemente de seu resultado. Dessa forma, é
possivel reduzir o tamanho da parte textual dos relatérios de auditoria,
tornando-0s mais objetivos, concisos e convidativos a leitura.

390. O processo de analise deve ser executado pela equipe,
com a participa¢ao do supervisor, e pode também ser realizado com
a consulta a outros auditores experientes, especialistas e gestores. A
medida que as informacdes sdo estruturadas, comparadas, confron-
tadas, discutidas com atores internos e externos, o relatério deve ser
rascunhado, avaliado e reescrito. Discuss6es com gestores e especia-
listas, para confirmar dados, desenvolver argumentos e propostas de
recomendac¢do sdo valiosas nesse estagio da auditoria (GUID 3920/86).

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

5.5.1. ESTATISTICA DESCRITIVA

392. A estatistica descritiva € uma técnica quantitativa de ana-
lise de dados. Ha trés dimensdes basicas em distribuicdo de dados
gue podem ser Uteis em auditorias: tendéncia central (média, mediana,
moda, quartis etc.), dispersao (variancia, desvio-padrao etc.) e formato
dos dados (distribuicdo normal etc.).

393. A estatistica descritiva pode ser util, por exemplo, para ava-
liar o desempenho de determinada variavel com relacao ao critério,
para avaliar riscos e para avaliar se a amostra é representativa da po-
pulacao (IDI, 2016).

5.5.2. REGRESSAO
394. A regressao também é uma técnica quantitativa de analise

de dados, que avalia o grau de correlacdao entre variaveis. Pode ser
usada para (IDI, 2016):
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o

testar se ha correlacao entre variaveis;

b. identificar relacdes entre variaveis que podem impactar o
resultado das atividades em analise;

c. identificar dados que desviam dos valores esperados;

d. fazer predi¢des sobre valores futuros;

e. apontar situacdes de risco.

5.5.3. ANALISE DE CONTEUDO

395. Técnica qualitativa de analise sistematica de informacao
textual, organizada de forma padronizada, que permite realizar infe-
réncia sobre seu conteudo.

396. Existem varios tipos de analise de conteudo. O mais usado
€ a analise de categorias. Ela é feita por meio da classificacao de tre-
chos do conteudo analisado em diferentes categorias de analise.

397. A analise de conteudo tem trés etapas: pré-analise, explo-
racao do material e tratamento dos resultados. Na pré-analise, os da-
dos sdo organizados e os procedimentos de analise sao estabelecidos.
Na segunda fase, sao executadas a codificacao, a quebra da informa-
¢do e a enumeracao. Na terceira fase, os resultados sao interpretados
(BARDIN, 1970).

398. Em auditoria operacional, a analise de conteudo pode ser
usada para analisar transcricdes de entrevistas, de grupos focais e do-
cumentos, como relatérios e descricao de politica publica.

399. Recomenda-se usar software adequado em caso de existir
grande guantidade de material a ser analisado.

5.5.4. TRIANGULACAO

400. Técnica qualitativa que consiste no uso de diferentes mé-
todos 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:

a. coletar dados de diferentes fontes sobre a mesma questao;
b. empregar diferentes entrevistadores e pesquisadores de
campo para evitar vieses na coleta de dados;



c. usar multiplos métodos de pesquisa para estudar a mesma
questao;
d. usar teorias diferentes para interpretar os dados coletados.

5.5.5. CRUZAMENTO ELETRONICO DE DADOS

401. A técnica é desenvolvida por meio da comparacao auto-
matica de registros extraidos de bases de dados distintas, obtidas de
orgaos e entidades da administracao publica. Normalmente, o cruza-
mento é realizado com o auxilio de um software especifico, como o
Audit Command Language (ACL) (BRASIL, 2011a).

402. Para que a técnica ser operacionalizada, os arquivos de
dados comparados precisam conter pelo menos um campo em co-
mum. A comparacao de registros pode permitir a identificacdo de in-
consisténcias e irregularidades. Por exemplo, em um programa social,
a partir do cruzamento de informac¢des de diferentes bancos de dados
da administracao publica, pode-se identificar beneficiarios que nao
preenchem os requisitos de elegibilidade definidos pelo programa.

5.6 MATRIZ DE ACHADOS

403. Os achados e informacdes obtidas durante a execucdo da
auditoria, bem como as propostas de recomendacdes e determinacoes,
sdo registradas na matriz de achados (NAT, 98).

404. A matriz de achados € instrumento util para subsidiar e
nortear a elaboracado do relatério de auditoria, porque permite reunir,
de forma estruturada, os principais elementos que constituirdo os capi-
tulos centrais do relatorio. A matriz propicia compreensao homogénea
dos achados e seus elementos constitutivos pelos integrantes da equi-
pe de auditoria e demais interessados.

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

406. Os itens que compdem a matriz de achados sao apresen-
tados no Quadro 10.
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Quadro 10 - Modelo de matriz de achados

Questao de auditoria (repetir a questdao da matriz de planejamento).

Achado

Boas praticas Encaminhamento
Evidéncias e

EREINES

Situagao
encontrada

Critério Causas Efeitos

Achados de Padrdo usado Resultado da Sao as razodes Consequéncias Acdes Recomendacdes
maior relevancia, para determinar aplicacdo dos da diferenca relacionadas as identificadas que e determinacdes
identificadas na se o objeto métodos de entre a situacao causas e aos comprovadamente propostas para

fase de execucdo. auditado atinge, analise de dados encontrada e o correspondentes levam a bom tratar as causas
Condicao. excede ou e seu emprego critério. Podem achados. desempenho. das deficiéncias
esta aquém do na producao de  ser relacionadas a Pode ser uma Essas acdes de desempenho
desempenho evidéncias. De operacionalizacao medida da rele- poderao subsidiar identificadas ou,

esperado. forma sucinta, ou a concepcao vancia do achado. a proposta de se nao for possivel

recomendacdes e
determinacgdes.

do objeto da
auditoria, ou a
fatores fora da
competéncia ou
da influéncia do
gestor.

devem ser
indicadas as
técnicas usadas
para tratar as
informacgdes
coletadas durante
a execugao e
os resultados
obtidos.

seus efeitos.

Fonte: elaborag¢ao propria.

<
AN
=

identifica-las, mitigar

Beneficios
esperados

Melhorias que
se esperam
alcancar com a
implementacéo
das
recomendacdes e
determinacgdes.

Os beneficios
podem ser quan-
titativos e qualita-
tivos. Sempre que
possivel, quantifi-

ca-los.



Situacado encontrada

407. A situacao encontrada é a condicao identificada e docu-
mentada durante a fase de execucao da auditoria (BRASIL, 2017Db).
Traduz o grau de alcance dos critérios de auditoria.

408. Durante a execucado da auditoria, as situacdes encontradas
sdao comparadas com os critérios, previamente selecionados e identi-
ficados pela equipe para derivacao dos achados, devidamente respal-
dados pelas evidéncias.

Critério

409. O critério de auditoria representa a referéncia utilizada
para avaliar o objeto auditado e a condicdo encontrada (secdo 4.7).
Indica o estado requerido ou desejado do objeto em relacao as dimen-
sdes de desempenho avaliadas. Normalmente, envolvem a legislacao,
regulamentos jurisprudéncia e entendimento doutrinario (NAT, 103).
Em auditorias operacionais, a escolha do critério é mais flexivel do que
nos outros tipos de auditoria, podendo envolver referenciais aceitos
para o objeto sob analise, como padrdes, boas praticas e valores pro-
fissionais. A coluna devera informar, brevemente, em que aspectos o
critério de auditoria ndo foi contemplado.

Evidéncias e analises

410. As analises desenvolvidas e as evidéncias obtidas durante
a etapa de execucao do trabalho que sustentam a situacao encontrada
devem ser informadas na coluna. Sao essas informacdes que esclare-
cem como a equipe de auditoria chegou a situacdao encontrada.

Causas

411. Além de caracterizar a situacao encontrada, a equipe deve
identificar as causas do desempenho observado.

412. Aidentificacao das causas requer evidéncias e analises robus-
tas, que também devem ser informadas nesta coluna. A causa (ou causas)
do achado de auditoria é (sdo) a base para as propostas de deliberacdes.
Deve-se considerar, ainda, a possibilidade de as causas identificadas esta-
rem fora da competéncia do auditado. Como as delibera¢des devem ser
direcionadas a quem tem de fato meios para resolver o problema identi-
ficado, pode ser que o destinatario das deliberacdes nao seja o gestor de
uma das organizacdes diretamente envolvidas na auditoria. Nesse caso, &
importante estabelecer comunicacao com o destinatario das deliberacdes
e colher seus comentarios sobre o relatério preliminar de auditoria.
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Efeitos

413. Sempre gue possivel, deve-se mensurar o efeito associado
ao achado de auditoria. Por exemplo, no caso de processos antiecondmi-
cos, aquisicdes mal planejadas ou equipamentos improdutivos, os efeitos
podem ser estimados em valores monetarios, e o relatério deve registrar
0 grau de precisao da estimativa ou a descricao do método usado. Ja os
efeitos decorrentes de procedimentos ineficientes, recursos ociosos ou ge-
renciamento deficiente podem ser dimensionados em termos de descum-
primento de prazos e de desperdicio de recursos fisicos. Os efeitos qua-
litativos também devem ser mencionados, como decisdes inadequadas
ou ma qualidade do bem ou servi¢o oferecido. A coluna também devera
apresentar os dados e as analises que sustentam os efeitos apontados.

Boas praticas

414. Boas praticas sao solucdes encontradas para atingir ou ul-
trapassar a meta estabelecida (sec¢do 5.2). Em geral, sao solucdes locais
gue comprovadamente funcionaram bem e levam a resultados positivos.

Encaminhamento

415. As propostas que visem a melhoria do desempenho adminis-
trativo ou operacional sao um dos aspectos mais importantes das auditorias
operacionais. Conquanto os aperfeicoamentos requeridos, € nao 0s meios
para alcanga-los, constituam o objetivo das deliberacdes, convém indicar
0s aspectos que devem ser examinados pelo gestor na busca de solucdes.

416. Para facilitar a proposicao das recomendacdes e determi-
nacdes, é importante rever as colunas “Causas” e “Efeitos” da matriz de
achados. As recomendacdes e determinacdes devem buscar solucdes
que eliminem causas, mitiguem efeitos e incorporem boas praticas, de
forma coerente com o conteudo das colunas correspondentes da matriz
de achados. Ao formular proposta de deliberacdo, a equipe deve consi-
derar o custo da implementacao e a economia de recursos ou os ganhos
decorrentes, pois o custo ndo deve superar os beneficios esperados.

417. E importante destacar os aspectos mais relevantes e evitar
qguantidade excessiva de deliberacdes, que pode desviar o foco do ges-
tor da implementacdo de providéncias que corrijam as principais defici-
éncias do objeto auditado. Também podera dificultar o monitoramento
das deliberag¢des e levar a custo-beneficio inadequado. Nesse sentido, a
equipe devera propor delibera¢des em consonancia com os regulamen-
tos do Tribunal sobre o tema (BRASIL, 2020c¢). O capitulo 7 deste manual
abordara o monitoramento das deliberacdes em auditoria operacional.



Beneficios esperados

418. Os beneficios potenciais esperados em decorréncia da im-
plementacao das medidas propostas pela equipe de auditoria devem ser
informados na ultima coluna da matriz de achados (NAT, 154). Sao esses
que, em Ultima analise, justificam a realizacdo das auditorias operacionais.

419. Os beneficios devem ser estimados junto aos gestores,
ainda durante a auditoria. Podem ser beneficios financeiros, como re-
ducado de despesas, aumento de receitas, eliminacao de desperdicios.
Também é possivel estimar beneficios ndo financeiros, tais como: me-
lhorias organizacionais, aperfeicoamento de controles internos, melho-
ria de condi¢des sociais, aperfeicoamento de leis e regulamentos. No
caso de estimativas, a equipe deve registrar seu grau de precisao.

420. Sempre que possivel, esses beneficios devem ser mensu-
rados. 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 seguranc¢a. A coluna
também devera apresentar os dados e as analises que sustentam os
beneficios apontados.

5.6.1. VALIDACAO DA MATRIZ DE ACHADOS

421. Apos a elaboracdo da matriz de achados, sua validacao é
feita por meio da realizacao do segundo painel de referéncia, seme-
lhante ao painel realizado para discutir a matriz de planejamento.

422. O objetivo principal deste painel é verificar a coeréncia da
matriz apresentada. Nessa ocasiao, os participantes sao convidados a
discutir com a equipe as principais conclusdes da auditoria, a sufici-
éncia e qualidade das evidéncias coletadas, a adequacao das analises
realizadas e a pertinéncia das propostas de encaminhamento.

423. Apds o painel, a matriz de achados devera ser validada
com os gestores na reunido de encerramento com 0s responsaveis
(NAT, 86), a exemplo do procedimento adotado na validacao da matriz
de planejamento.

424, Informacdes mais detalhadas sobre painel de referéncia
podem ser encontradas no documento técnico do TCU Painel de refe-
réncia em auditorias (BRASIL, 2013a).
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6 RELATORIO E DIVULGACAO

Requisitos

O auditor deve fornecer relatérios de auditoria que sejam a) completos, b) con-
vincentes, c) tempestivos, d) de facil leitura, e e) equilibrados (ISSAI 3000/116).

O auditor deve identificar os critérios de auditoria e suas fontes, no relatério
de auditoria (ISSAI 3000/122).

O auditor deve garantir que os achados de auditoria concluam claramente
sobre o(s) objetivo(s) e/ou as questdes de auditoria, ou explicar por que isso
nao foi possivel (ISSAI 3000/124).

O auditor deve fornecer recomendacdes construtivas que sejam capazes de
contribuir significativamente para sanar as deficiéncias ou problemas identifi-
cados pela auditoria, sempre que relevante e permitido pelo mandato da EFS
(ISSAI 3000/126).

425. O relatoério é o instrumento formal e técnico por intermédio
do qual a equipe comunica o objetivo e as questdes de auditoria, o
escopo e suas limitacdes, o método usado, os achados de auditoria, as
conclusdes e a proposta de encaminhamento (NAT, 124).

426. O relatério é o principal produto da auditoria, por meio do
qual o governo, o Congresso Nacional e a sociedade vao avaliar o desem-
penho do objeto auditado. A comunicacao dos resultados da auditoria
deve reportar a sociedade sobre o desempenho da administracao publica,
contribuindo para a responsabilizacao dos agentes publicos pelos resulta-
dos da acao de governo, mediante controle parlamentar e controle social.
Apesar disso, € possivel elaborar outros instrumentos de divulgacao da
auditoria, conforme o publico que se deseja alcancgar (secao 6.5).

427. O objetivo deste capitulo é estabelecer padrdes e apresen-
tar diretrizes para elaboracado de relatérios de auditoria operacional,
gue favorecam a racionalizacdao do processo. Além disso, pode-se usar,
no que couber, o disposto nas Orientacdes para elaboracao de docu-
mentos técnicos (TCU, 2010e).
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428. A demonstracdo da qualidade do trabalho depende da
forma como as questdes de auditoria sao tratadas nos relatérios. Im-
porta que as informacdes sejam organizadas e dispostas com rigor téc-
nico, com apropriado grau de detalhamento e que os principais pontos
sejam destacados. O trabalho de organizar as informac¢des, mantendo
0 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 se-
qguéncia légica dos argumentos, formando um todo coeso, convincente,
claro e visualmente atrativo. Portanto, ser capaz de escrever relatorios
de qualidade é competéncia essencial dos profissionais que realizam
auditorias operacionais.

429. A Figura 8 mostra a l6gica conceitual que deve orientar a
elaboracao dos relatérios de auditoria operacional.

Figura 8 - Logica conceitual do relatério de auditoria operacional 19

Achados devem A conclusao
relacionar-se as deve responder Aborda
questoes de claramente ao
auditoria objetivo da
auditoria

(ausas do mau

desempenho

Fonte: Adaptado do Manual de Auditoria Operacional da IDI (IDI, 2017).
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6.1 ORIENTACOES GERAIS PARA
ELABORACAO DO RELATORIO

430. A elaboracao do relatério de auditoria deve seguir as se-
guintes orientacdes gerais:

a. ser conduzida como processo continuo;
b. considerar a perspectiva do leitor;
C. basear-se na matriz de achados.

431. A elaboracao do relatério deve ser vista como um processo
continuo de formulacao, teste e revisdo de ideias sobre o objeto da
auditoria. A equipe de auditoria deve comecar a escrever o relatorio ja
no inicio da etapa de planejamento, quando deve ser elaborada a visao
geral preliminar do objeto (NAT, 89). A estrutura, a visao geral e algu-
mas informacdes preliminares ja podem ser incluidas no arquivo que
dara origem ao relatério. A medida que o trabalho progride, o relatério
preliminar de auditoria toma forma.

432. Ao longo da auditoria, a analise de dados e informacdes
envolve ponderar argumentos e afirmacodes, consultar especialistas, fa-
zer comparacdes e analises. Notas e observacdes sao organizadas de
forma estruturada (na matriz de achados) e, a medida que discussdes
internas e externas progridem, o texto é rascunhado, avaliado e rees-
crito, detalhes sdo conferidos e conclusdes discutidas. Como trabalho
coletivo, devem ser estabelecidos prazos para a entrega de trechos
intermediarios pelos responsaveis pela redacao do relatério.

433. Ao longo de todas as fases da auditoria, a énfase deve es-
tar na produc¢do do relatdrio final. Por um lado, de nada adianta realizar
um excelente trabalho de planejamento e execucao das auditorias, se
o relatoério nao for capaz de comunicar sua mensagem de forma efe-
tiva. Por outro, nao é possivel elaborar um relatério de qualidade se o
plano de auditoria nao for consistente ou se as evidéncias coletadas
nao forem robustas. Questdes como o beneficio potencial da auditoria,
possiveis recomendacdes e determinac¢des, bem como a argumentagdo
convincente sobre as conclusées devem ser consideradas ao longo de
todas as etapas da auditoria.

434. Para que os relatérios sejam Uteis e acessiveis é impor-
tante que levem em consideracao a perspectiva dos leitores. Inicial-
mente, os relatorios de auditoria operacional terao tramitacao interna,
direcionados, principalmente, ao relator da matéria. Além disso, visam



comunicar informacdes sobre desempenho a formuladores de politi-
cas, gestores, outros 6rgaos de controle e de avaliacdao. Documentos
complementares ao relatoério, como sumarios executivos, notas para a
imprensa e apresentacao de slides, tém publico mais amplo e obede-
cem a orientacdes especificas.

435. Tendo em vista a grande gquantidade de informacdes ob-
tidas durante a auditoria, é importante que, antes de iniciar a redacao
dos capitulos principais do relatoério, a equipe destine tempo para pla-
neja-lo. Esse momento demandara que a equipe tome decisées sobre
quais sao o0s pontos de maior relevancia do trabalho, considerando os
objetivos da auditoria e o valor que possam agregar a resolu¢ao do
problema auditado.

436. O instrumento usado pelo TCU para organizacdo dos prin-
cipais elementos do relatério € a matriz de achados (secao 5.6). A ma-
triz é base para discussao sobre a estrutura do texto entre os integran-
tes da equipe de auditoria, bem como para discussao com o supervisor
do trabalho e para apresentacao em painel de referéncia.

437. O fato de que a redacdo do relatério normalmente é com-
partilhada pelos integrantes da equipe de auditoria reforca a necessida-
de de se dispor de instrumento que apoie a elaboracdo do relatério. E
natural que cada integrante da equipe tenha um estilo préprio de redigir.
Por isso, torna-se necessario que todos discutam previamente a estru-
tura e a forma de apresentacao das informac¢des e que seja feita revisdo
por uma pessoa com vistas a uniformizar forma e estilo.

438. 0O uso de imagens em qualquer parte do relatério merece
esclarecimentos. E importante verificar se as imagens sdo adequadas
para divulgacao publica. Por exemplo, a imagem nao pode revelar se-
gredo de negdcio, retratar local de acesso restrito, focar a fisionomia
de pessoas, permitindo sua identificacdo. As imagens devem ser de
propriedade do TCU ou de livre distribuicdo, de preferéncia produzi-
das pela equipe durante a auditoria. Em razao da necessidade de res-
peito ao direito autoral, ndo devem ser usadas imagens copiadas da
Internet, salvo aguelas retiradas de bancos de imagem publicos, com
expressa autorizacao de uso irrestrito. Em qualquer caso, é necessaria
a indicacao da fonte.

439, A aderéncia as orientacdes e aos padrdes de elaboracao,
bem como a construcdo de entendimentos comuns por meio de dis-
cussodes durante a auditoria, diminui a possibilidade de os textos pro-
duzidos ficarem muito dispares. E desejavel que a equipe se mantenha

121




122

mobilizada até que tenha sido finalizada a redacao do relatorio prelimi-
nar, realizando nesse periodo a revisao cruzada dos textos elaborados.
Esses cuidados tornardao mais eficiente o trabalho final do coordenador
da equipe, a quem cabe conferir ao trabalho unidade de forma e estilo.

6.2 REQUISITOS DO RELATORIO

440. A ISSAI 3000/116 estabelece que os relatérios de audito-
ria operacional devem ser completos, convincentes, tempestivos, de
facil leitura e equilibrados. No TCU, devem-se observar os requisitos
de completude, clareza, concisdo, convic¢ao, exatidao, relevancia, tem-
pestividade e objetividade (NAT, 129). O significado de cada um desses
requisitos € apresentado a seguir.

441. Completude - Para ser completo, o relatério de audito-
ria operacional deve incluir todas as informac¢des e argumentos ne-
cessarios para abordar os objetivos e as questdes de auditoria, e ser
suficientemente detalhado para oferecer uma compreensao do obje-
to, dos achados e das conclusdes da auditoria. (ISSAI 3000/117; NAT,
129-1V). E muito importante que o relatério contenha evidéncias sufi-
cientes e apropriadas para embasar os achados e as conclusdes (GUID
3920/114). As relacdes entre objetivos, critérios, achados e conclusdes
precisam ser verificaveis, bem como expressas de forma clara e com-
pleta. A secdo 6.4 deste manual apresenta o conteddo minimo do rela-
torio de auditoria operacional.

442. Clareza - Ter clareza significa produzir texto que seja de
facil compreensdo para o leitor informado. E mais provavel que um
relatério de auditoria aumente seu impacto se for de facil leitura (GUID
3920/119; NAT, 129-I). Devem ser incluidas todas as informacdes e ar-
gumentos necessarios para abordar os objetivos e questdes de audito-
ria, de forma suficientemente detalhada para oferecer uma compreen-
sao do objeto, dos achados e das conclusdes (ISSAlI 3000/117).

443. Deve-se também apresentar os dados de diversas manei-
ras, incluindo graficos, diagramas, mapas, fotografias, caixas de texto.
Orientacdes sobre apresentacdo de dados sao encontradas no docu-
mento Técnicas de Apresentacdo de Dados (BRASIL, 2010a).

444, Concisao - Ser conciso significa produzir texto que nao
seja mais extenso do que o necessario para transmitir a mensagem e
fundamentar as conclusdes. Por concisao, deve-se dar preferéncia a
citagdes indiretas no lugar de longas transcricdes de textos originais,


https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnicas-de-apresentacao-de-dados.htm

resumindo-se as informacdes que se deseja transmitir. A analise de
temas muito complexos pode requerer relatérios mais longos, mas re-
latérios completos e ao mesmo tempo concisos sao mais Uteis ao leitor
e tém maior probabilidade de serem lidos. O padrao é que o relatério
de auditoria deve se limitar a trinta paginas, da introducao a proposta
de encaminhamento, exceto quando estiverem presentes achados de
alta complexidade ou em grande numero (NAT, 129-III).

445, Conviccao - Para ser convincente, o relatério de auditoria
operacional deve ser logicamente estruturado e apresentar clara rela-
¢do entre objetivos, questdes, critérios, achados, conclusdes, recomen-
dac¢des e determinacgdes de auditoria. Os achados devem ser apresen-
tados de maneira persuasiva articulando-se as conclusdes e propostas
de forma qgue elas decorram logicamente ou analiticamente dos fatos e
argumentos apresentados (ISSAlI 3000/118 e GUID 3920/115).

446. Ser convincente também significa expor os achados e as
conclusdes com firmeza, evitando expressdes que transmitam inseguran-
¢a e duvida para o leitor (NAT, 129-11). A informacao apresentada deve
convencer os leitores sobre a validade dos achados, a razoabilidade das
conclusdes e os beneficios decorrentes da implementacdo das propostas.

447. O relatério deve ser convincente de modo que as delibe-
racdes 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.

448. Exatidao - Exatidao exige que evidéncias, achados e con-
clusdes sejam corretamente apresentados. A exatiddo assegura que
o relatado é crivel e confiavel (ISSAlI 3000/118; NAT, 129-V). Também
deve ser baseado em fatos e conter, de maneira clara, as fontes, mé-
todos e pressupostos (GUID 3920/115). Uma imprecisao no relatorio
pode lancar duvida sobre a validade de todo o trabalho e desviar a
atencao de pontos importantes. Exatidao também significa que sejam
descritos corretamente o escopo e a metodologia, bem como apresen-
tados os achados e as conclusdes de forma consistente com o escopo
da auditoria. Além disso, o relatério deve informar sobre a qualidade
dos dados e o grau de precisao das estimativas, de modo que figuem
claras as limitagdes encontradas e as inconsisténcias observadas.

449. Relevancia - expor apenas o que tem importancia, consi-
derando os objetivos da auditoria, e que possa agregar valor. Devem-
-se evitar longos trechos descritivos que ndo acrescentam informacao
necessaria a fundamentac¢ao dos argumentos. Os relatos nao precisam
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incluir todas as situacdes encontradas, cujo registro fica preservado nos
papéis de trabalho (NAT, 129-VI).

450. Tempestividade - Para agregar valor, o relatério deve for-
necer informacdes relevantes e a tempo de responder as necessidades
dos usuarios previstos (GUID 3920/117; NAT 129-VIl). O relatério de
auditoria deve ser emitido no prazo previsto, sem comprometer a qua-
lidade, e conter informacdo atualizada para que possa subsidiar 6rgdos
auditados, Poder Legislativo, formuladores de politicas e demais atores
interessados, no aperfeicoamento de suas atividades.

451. Objetividade - Significa que o relatério deve ser imparcial,
equilibrado e neutro, em termos de conteudo e tom. As auditorias de-
vem dar uma visao equilibrada do tema, apresentando nao apenas
deficiéncias, mas também, quando for o caso, achados com resultados
positivos e boas praticas. Os 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; NAT, 129-VIII).

452. Durante a conducdo da auditoria, ha alguns aspectos da
objetividade que podem se refletir no relatério. Por exemplo: a es-
tratégia metodoldgica definida para a auditoria deve assegurar gue
a selecao dos fatos investigados e apresentados no relatério ndo seja
enviesada; os fatos devem ser registrados de acordo com a sua re-
levancia para o escopo da auditoria. Fatos relevantes ndo devem ser
excluidos, nem peqguenas falhas devem ser exageradas; a apresentacao
de fragilidades e achados criticos deve ocorrer de modo que induza a
correcao, bem como aperfeicoe sistemas e diretrizes internas. Explica-
coes, principalmente do auditado, devem ser buscadas e analisadas
criticamente (GUID 3920/124).

6.3 ESTILO DE REDACAO

453. A equipe deve adotar algumas caracteristicas de redacao
para garantir que o relatorio seja elaborado de acordo com 0s requisi-
tos aplicaveis (Quadro 11).



Quadro 11 - Caracteristicas de redacao para
elaboracao do relatério de auditoria

» Apresente evidéncias e articule argumentos de forma logica.

» Crie coesao textual por meio do sequenciamento Idégico das ideias e do
uso de conectivos adequados.

-
84

Apresente fatos de forma precisa.

-
84

Distinga fatos de opinides.

-
84

Use linguagem isenta de qualguer conotacao tendenciosa ou ambigua.

-
84

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

-
84

Use linguagem impessoal.

-
84

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

-
&4

Apresente exemplos.

-
84

Use frases curtas. 125

-
84

Defina termos técnicos.

-
v

Evite o uso de sinbnimos para designar as mesmas coisas. Diferentemente
de um texto literario, no relatorio devem-se usar os mesmos termos do
inicio ao fim.

)
M

Evite abreviaturas e jargodes.

)
<

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

)
M

Evite termos eruditos e expressdes em outros idiomas que tenham
equivalente em portugués.

-
¥

Observe o paralelismo, em especial ao relacionar elementos em itens.

Fonte: elaboracao propria.

454. Na redacao dos relatérios, devem ser evitadas oracdes in-
tercaladas, parénteses e travessdes, bem como periodos longos que
se estendem por diversas linhas. Esse cuidado facilita a compreensao
e torna a leitura mais acessivel e agradavel. Do mesmo modo, nao
é recomendavel construir longos trechos descritivos que nao acres-
centem informacao util a fundamentacao dos argumentos. Os relatos
nao precisam incluir todas as situacdes encontradas, cujo registro fica
preservado nos papéis de trabalho. Deve-se dar maior importancia aos
pontos centrais da argumentacao. A observancia dessas recomenda-
¢Oes é fundamental para que o relatério ndo figue muito longo.
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455. Quando se fizer referéncia a outra parte do mesmo docu-
mento, deve-se mencionar o numero do paragrafo, figura ou tabela. A
citacdo da pagina ou o uso de expressdes como “a seguir” ou “anterior”
para referir-se a tabelas e figuras pode ensejar confusao para o leitor,
bem como prejudicar o trabalho posterior de editora¢dao do texto para
eventual publicacao, logo ndo devem ser empregados.

6.4 COMPONENTES DO RELATORIO

456. O relatério de auditoria divide-se em elementos pré-tex-
tuais, texto e elementos pos-textuais. Os elementos pré-textuais sao:
capa, folha de rosto, resumo e sumario. O texto compde-se de: intro-
ducao; visao geral; capitulos principais; conclusao e proposta de enca-
minhamento. Os elementos pds-textuais sao: apéndices; anexos; refe-
réncias e glossario (ABNT, 2011).

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

458. O Quadro 12 apresenta a estrutura do relatério de audito-
ria operacional adotado pelo TCU. Os itens descritos no quadro ndo de-
vem constituir subtitulos dos capitulos principais, pois apenas indicam
0 conteudo que deve ser incluido nos capitulos.

Quadro 12 - Estrutura do relatério de auditoria operacional

Elementos pré-textuais

»

Capa, folha de rosto, resumo e sumario

Introducao

-

>

»

»

»

»

Identificacao simplificada do objeto de auditoria
Antecedentes da auditoria

Objetivos e escopo da auditoria

Critérios e suas fontes

Métodos usados para coleta e analise de dados



Visao geral

» Objetivos do objeto auditado

» Historico

» Responsaveis

» Principais produtos

» Beneficiarios

» Aspectos orcamentarios

» Metas e indicadores de desempenho
» Sistemas de controle

Primeiro capitulo principal

» Objetivo do capitulo

» Contextualizacao especifica para o capitulo
» Descricao do conteudo do capitulo

Subtitulo (normalmente, cada achado corresponde a um subtitulo)

» Paragrafo inicial de impacto, com descricao concisa da situacao encontrada

» Paragrafos seguintes incluindo, de forma narrativa, os seguintes com-
ponentes: situacao encontrada, critérios, evidéncias e sua analise, cau-
sas, efeitos e riscos decorrentes da manutencao da situacdao encontra-
da, boas praticas, propostas sobre o subtitulo, beneficios esperados

()

» Conclusao do capitulo ao seu final
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Segundo capitulo principal
» (...)
» Conclusao do capitulo

Conclusao
Proposta de encaminhamento

Elementos pés-textuais
» Referéncias, glossario, apéndices, anexo, lista de ilustracoes, lista de
tabelas, lista de siglas.

Observacao: Nao crie subtitulos para indicar o conteudo dos paragrafos.

Fonte: elaboracdo proépria.

6.4.1. ELEMENTOS PRE-TEXTUAIS

459. A capa, a folha de rosto, o resumo e 0 sumario sao elemen-
tos pré-textuais obrigatorios. Esses elementos devem ser apresentados
no relatério na sequéncia que se segue.
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Capa

460. A capa é um elemento externo que contém elementos in-
dispensaveis a identificacao do relatorio, além de ser importante para
a definicao de uma identidade grafica institucional. Esse elemento deve
ser padronizado, mas o padrao pode variar apés um certo periodo, me-
dido em anos, para que sejam introduzidos aperfeicoamentos visando
a modernizacdo, o aumento da atratividade ou o aperfeicoamento na
transmissdo da informacao.

461. Sendo assim, este manual limita-se a estabelecer elementos
basicos, remetendo a definicdo do padrao a ser seguido ao modelo ele-
trénico disponivel na biblioteca digital do TCU. A capa deve apresentar o
logotipo do TCU de modo destacado, o tipo da auditoria (operacional), o
nome do 6rgdo ou programa objeto de analise, local, més e ano.

462. A capa deve ser ilustrada com fotos ou elementos graficos.
No caso de foto, deve-se preferir a utilizacao das tiradas pela equipe
durante a auditoria por transmitirem uma imagem mais fiel da realidade,
além de evitar problemas quanto a direitos de utilizacao de imagens.

Folha de rosto

463. A folha de rosto, cujo modelo esta disponivel na bibliote-
ca digital do TCU, devera conter os elementos necessarios para identi-
ficacao do relatorio, ou seja:

Numero dos autos do processo;

Nome do relator;

Nome da unidade técnica responsavel;
Nome, cargo e CPF dos responsaveis;
Vinculacao ministerial

Vinculacao no TCU;

Ato de desighacao da equipe;

Numero de registro no Fiscalis;
Objetivo da auditoria;

Periodo abrangido pela auditoria;

k. Periodo de realizacao da auditoria;

I. ldentificacdo dos membros da equipe de auditoria e do
supervisor.

Se*poanoo

[ —

Resumo

464. O resumo € a apresentacao concisa dos pontos relevantes
do relatorio. Sua finalidade é dar ao leitor uma visao geral e sintética
dos assuntos tratados, de modo que o leitor possa obter um quadro


https://portal.tcu.gov.br/main.jsp?lumItemId=8A81881F747473CC0174757D77690883&lumPageId=8A8182A24ED12B19014ED646CE5E1FC0&previewItemId=8A81881F747473CC01747579F7857E33
https://portal.tcu.gov.br/main.jsp?lumItemId=8A81881F747473CC0174757D77690883&lumPageId=8A8182A24ED12B19014ED646CE5E1FC0&previewItemId=8A81881F747473CC01747579F7857E33

geral compreensivel dos principais achados e propostas de deliberacao.
Deve fornecer elementos capazes de permitir ao leitor, interno e externo,
decidir sobre a conveniéncia e a necessidade de se consultar o relatério
€ ao mesmo tempo o prepara para a leitura completa.

465. Portanto, o resumo deve conter descri¢cdo concisa dos ele-
mentos-chave do relatorio, descartando-se ideias secundarias, porme-
nores, exemplos e notas explicativas. O resumo serve de base a elabo-
racao de documentos de divulgacao, apds apreciacao da matéria pelo
Tribunal, em especial a ficha sintese (BRASIL, 2017d).

466. O resumo é composto pelas seguintes secdes e segue a
mesma estrutura da ficha sintese (paragrafo 532).

O que o TCU fiscalizou?

467. Nessa secao, apresente o objetivo da auditoria de modo
conciso. Em seguida, expligue a motivacao para a realizacdo da auditoria.
A motivacao pode se referir a problemas de desempenho identificados,
a relevancia do objeto em termos de recursos despendidos ou de con-
tribuicao para a solucao de problemas sociais, associados ou ndo a uma
requisicao do Congresso Nacional para se realizar a auditoria ou a uma
determinacao legal. Apresente apenas a informacao suficiente sobre o
contexto e as organizac¢des envolvidas com o objeto auditado para que
o leitor entenda os achados e deliberacdes. Apresente o periodo que
foi examinado, onde e quando a auditoria foi realizada. Encerre a secéo
resumindo a metodologia usada para chegar aos achados.

O que o TCU encontrou?

468. Sintetize os principais achados de modo que fique evi-
dente o alcance dos objetivos da auditoria e as respostas as questdes
de auditoria, acrescentando apenas a informacdo de apoio necessa-
ria para que as respostas sejam convincentes. Encerre a secao com a
sintese dos comentarios mais significativos dos gestores ou fatos que
sejam importantes para gue o resumo seja equilibrado.

Qual é a proposta de encaminhamento?

469. Resuma as principais deliberacdes propostas, garantindo
demonstrar que elas decorrem logicamente dos achados e conclusdes
contidos na secao anterior. Complemente apresentando os beneficios
esperados, caso as deliberacdes sejam implementadas.
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Quais os proximos passos?

470. Descreva as providéncias gue serdao adotadas para moni-
torar a implementacao das deliberacbes a exemplo da realizacdao de
novas acdes de controle e a entrega do relatério a comissdes do Con-
gresso Nacional para subsidiar medidas legislativas.

471. A extensao de cada secao do resumo depende do tratamento
que cada um recebeu na auditoria. Por exemplo, uma técnica nova deve
ser ressaltada na metodologia em “O que o TCU encontrou?”. A expectativa
de obtencao de economia significativa ou de melhoria relevante na qua-
lidade dos servicos, em decorréncia da implementacdo das deliberacdes,
pode ser destacada na secao “Qual é a proposta de encaminhamento?”.

472. No total, o resumo nao deve ultrapassar duas paginas, ja
incluindo ilustracdes (graficos, fotos, diagramas, tabelas), se for o caso
e se 0 espaco permitir. Para ser sintético e significativo, o resumo nao
pode ser constituido de recortes do texto do relatério, mas transmitir as
principais informacdes e mensagens. Para elaborar o resumo, deve ser
feita, inicialmente, a leitura completa do relatério, a fim de se obter a
compreensao global do texto. Em seguida, deve-se identificar as partes
do relatério que serdo abordadas no resumo. E importante verificar a
progressao tematica e I6gica, desenvolver a redacdao em periodos coe-
rentes e usar o TCU como o sujeito da realizacao da auditoria.

473. A equipe podera encontrar o modelo a ser aplicado aos
resumos em orientacdo na biblioteca digital do TCU.

Sumario

474. O sumario é elemento obrigatdrio e consiste na enumera-
¢do das divisdes, secdes e outras partes do relatério, na mesma ordem
e grafia em que a matéria nele se sucede (ABNT, 2012). Os elementos
pré-textuais nao devem constar no sumario.

475. As listas de ilustracdes, de tabelas e o sumario devem ser
automatizados para evitar erros e ganhar eficiéncia na elaboracdo do
relatério. Por exemplo, no caso da lista de ilustra¢des, quando se utili-
zar o aplicativo Microsoft Word, selecionado o titulo da ilustracao, de-
ve-se acionar na aba “Referéncias”, a opcao “Inserir Legenda”, usando
“Figura” como rotulo. Feito isso, é possivel criar a lista com a opcao
“Inserir indice de ilustracfes” na mesma aba “Referéncias”.


https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/estrutura-para-o-resumo-de-auditoria.htm
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6.4.2. INTRODUCAO

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

g.

identificacdo simplificada do objeto de auditoria. Detalhes
devem ser apresentados no capitulo da visao geral;
antecedentes, que contemplam as razées que originaram
a auditoria, a decisdo que a autorizou e a existéncia de
fiscaliza¢des anteriores no mesmo objeto;

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

. Critérios usados para concluir sobre o desempenho do

objeto auditado e suas fontes (ISSAlI 3000/122). Critérios
especificos e maiores detalhes devem ser descritos no
capitulo correspondente;

métodos usados para o entendimento do objeto de auditoria, e
na coleta e na analise dos dados, de forma resumida (NAT, 134).
Os detalhes metodoldgicos devem ser registrados em apéndice;
declaracao de conformidade com normas aplicaveis e de
auséncia de restricdes significativas;

organizacao do relatorio.

477. Os relatoérios de auditoria operacional devem incluir decla-
racdo dos auditores de que os trabalhos foram realizados em confor-
midade com as NAT e com este manual, desde que todos os requisitos
neles previstos tenham sido observados (NAT, 130), na forma abaixo.
lgualmente, o relatério deve incluir declaracao de que nenhuma restri-
¢ao significativa foi imposta aos exames (NAT, 132).

a.

A auditoria foi conduzida de acordo com as Normas de
Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT) e com
o0 Manual de Auditoria Operacional do Tribunal, que
esta alinhado as Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), emitidas pela Organizacao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai).
Nenhuma restri¢do significativa foi imposta aos exames.

478. Quando nao cumprirem todos os requisitos ou cumpri-los
com restricdes ou adaptacdes, como nas situacdes em que nao tiverem
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ocorrido condicdes necessarias para conduzir a auditoria planejada, a
exemplo de restricdes de acesso a informacdes, os auditores devem
declarar os requisitos que nao foram cumpridos integralmente, as ra-
zB8es para tal e como isso afetou ou pode ter afetado o alcance dos ob-
jetivos e as conclusdes da auditoria. Deve ser incluida também a ocor-
réncia de limita¢des significativas ao trabalho realizado (NAT, 131-132).

479. Para tornar mais clara a légica do relato, devera ser acrescen-
tado um paragrafo ao final da introducao que descreva a forma de organi-
zacao do relatorio. Esse paragrafo deve fazer a descricao breve dos temas
tratados nos capitulos principais, ressaltando a ligacado légica entre eles.

6.4.3. VISAO GERAL

480. Na visao geral, descrevem-se as caracteristicas do objeto de
auditoria que sao necessarias para a compreensdo do relatoério, fazendo-
-se as correlacdes com os objetivos da auditoria, quando for o caso (NAT,
136-137). A visdo geral preliminar elaborada na fase de planejamento
deve ser revisada apo6s a fase de execucao para que seja incorporada
ao relatério de auditoria (NAT, 91). Os textos analiticos resultantes da
aplicacao das técnicas de diagndstico sdo fonte de informacao impor-
tante para a redacdo deste capitulo. Alguns dos elementos da visao ge-
ral podem ser: objetivos, responsaveis, historico, beneficiarios, principais
produtos, relevancia, indicadores de desempenho, metas, aspectos orca-
mentarios, processo de tomada de decisao, sistemas de controle.

481. As informacdes que comporao a visao geral dependem
dos objetivos da auditoria. Além disso, por concisao, é possivel apre-
sentar informacg¢des especificas nos capitulos principais, sem repeti-los
na visao geral. Da mesma forma, se necessario, pode-se registrar, em
apéndice, dados histéricos ou outras informacdes de contextualizacao
ndo diretamente relacionadas com o objetivo da auditoria.

6.4.4.CAPITULOS PRINCIPAIS

482. Os capitulos principais do relatério devem ser estruturados
por questdo de auditoria e devem ser ordenados, sempre gue possivel,
considerando a relevancia dos achados. Os titulos dos capitulos nao
devem ser a transcricao da questao de auditoria, mas a declara¢do do
tema de que vai tratar. A denominag¢ao dos subtitulos € a enuncia¢ao



dos respectivos achados. Antes do subtitulo correspondente ao primei-
ro achado, deve ser escrito um paragrafo introdutério ao capitulo, com
seu objetivo, a contextualizacao especifica para o capitulo e a descricao
do conteudo que sera desenvolvido em seus subtitulos.

483. Os capitulos principais contém o relato articulado e argu-
mentado sobre os achados de auditoria. Tais capitulos devem ser apre-
sentados em ordem decrescente de relevancia, isto &, inicia-se pelo
tema que se revelou mais importante. O mesmo se aplica a apresenta-
¢ao dos achados dentro de cada capitulo, em subtitulos apresentados
em ordem decrescente de relevancia. Portanto, nem sempre sera man-
tida a ordem proposta no plano de auditoria. Outra forma de organizar
o texto é partir dos temas mais gerais para os mais especificos. Essa
pode ser a melhor maneira de apresentar assuntos complexos e inter-
ligados, cuja compreensao seja facilitada a partir da leitura de achados
qgue introduzam o contexto no qual os demais de inserem (NAT, 141).

484. A estrutura recomendada pretende abranger casos gerais
e mais frequentes. O Quadro 12 apresenta a sequéncia tipica de apre-
sentacdo das informacdes. 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 ja foi anteriormente es-
clarecido neste manual, dependendo do tipo de questdo de auditoria,
nem sempre é possivel identificar causas ou formular propostas, por
exemplo. Além disso, a discussao das evidéncias pode ser extensa, in-
cluindo a apresentacao de graficos, tabelas e outras ilustracdes.

485. Os subtitulos devem ser desenvolvidos na seguinte sequén-
Cia, com as adaptacdes que se fizerem necessarias para o0s casos parti-
culares. Comeca-se com o paragrafo inicial de impacto, com descricao
sucinta do achado, o que inclui mencionar critério, situagao encontrada,
causa e efeito. Trata-se de exposicao usando raciocinio dedutivo, quando
se apresenta primeiro o resultado e, depois, como se chegou a ele.

486. Em seguida, avanca-se para descricdao mais detalhada do
achado, com argumentos sobre a fonte do critério, apresentacao de
evidéncias que sustentam as afirmacdes sobre a condicao, descricao de
meétodos e técnicas que permitiram identificar as causas. Dai, passa-se
a analise dos efeitos e riscos envolvidos com a manutencao das condi-
¢des encontradas. Segue-se a descricdo de boas praticas e o prenuncio
das propostas de encaminhamento e estimacao de beneficios, caso
essas sejam implementadas.
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487. Ponto crucial do relatério é a analise das evidéncias. As evi-
déncias devem ser apresentadas de forma logica, articulada e com ilus-
tracdes que facilitem a compreensao da situacao encontrada. A secao
5.3 deste manual tem mais informacdes sobre evidéncia de auditoria.

488. Os leitores do relatério devem ter acesso as informacgdes e
argumentos necessarios para compreender o raciocinio que a equipe
de auditoria construiu para chegar as conclusdes apresentadas. Sendo
assim, com o objetivo de tornar o relatério mais equilibrado e convin-
cente, deve-se incluir no subtitulo a posicao dos gestores e a discussao
do melhor argumento contrario a opiniao da equipe (NAT, 144).

489. Em auditoria operacional, a sintese dos comentarios dos
gestores é incorporada no desenvolvimento dos achados, com a ana-
lise da equipe, para apresentar pontos de vista divergentes ou para
demonstrar a concordancia dos gestores com a posicao da equipe,
reforcando-a (NAT, 147). Comentarios que foram suficientes para tor-
nar insubsistente algum achado, que corrigiram dados ou os comple-
mentaram sao registrados no apéndice de comentarios dos gestores
e analise da equipe, pois o relatério deve ser finalizado com os ajustes
necessarios ja feitos (NAT, 139).

490. Em seguida, se for o caso, a equipe deve formular resumi-
damente a proposta que constara do capitulo “proposta de encami-
nhamento”, sem, no entanto, enuncia-la, necessariamente, de forma
idéntica. A proposta pode basear-se em conclusées de mais de um
subtitulo. Para evitar sua repeticao em varios trechos, a proposta pode
ser resumida na conclusao do capitulo.

491. Na sequéncia, a equipe deve quantificar ou, se nao for pos-
sivel ser exato, estimar os beneficios que poderao ser obtidos, caso as
propostas sejam implementadas. Por concisao, e caso seja conveniente, a
equipe podera estimar os beneficios esperados ao final do capitulo ou na
conclusao do relatoério, agrupando propostas que contribuam para a ob-
tencao do mesmo beneficio e detalhar a memoria de calculo em apéndice
e no sistema do TCU de beneficios do controle (BRASIL, 2018c).

492. Os capitulos devem conter as conclusdes referentes ao
ponto tratado. As conclusdes sao afirmativas que respondem a ques-
tdo de auditoria a que se refere o capitulo e sao relacionadas com o
objetivo geral da auditoria, deduzidas da analise das evidéncias, em
contraste com os critérios.



6.4.5. CONCLUSAO

493. Esse capitulo deve trazer as respostas as questdes de audi-
toria (NAT, 156-161). O auditor deve garantir que os achados de auditoria
concluam claramente sobre os objetivos e/ou as questdes de auditoria,
ou explicar por que isso ndo foi possivel (ISSAI 3000/124). As conclusdes
do relatério sao afirmacdes da equipe, deduzidas dos achados.

494, Conclusdes sao afirmacdes sintéticas e, como tal, inevita-
velmente omitem ou simplificam algumas das informacdes registradas
no corpo do relatério (NAO, 2008).

495. 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, sem-
pre que possivel, em termos de economia de recursos ou de outra natu-
reza de melhoria. Devem ser relatadas as dificuldades enfrentadas pelos
gestores e suas iniciativas positivas, adotadas para superar as dificuldades.

6.4.6.PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

496. As propostas de encaminhamento sdo propostas de delibe-
racdes (recomendacdes, determinagdes ou ciéncia) que a equipe de au-
ditoria demonstra serem necessarias e que contribuirdo para sanar de-
ficiéncias relevantes 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).

497. E importante garantir que as deliberacdes sejam exequi-
veis, 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, orcamento etc.) e possi-
veis efeitos negativos advindos dessa implementacao.

498. Nesse sentido, a Resolucao-TCU 315, de 22 de abril de
2020, determina que se deve oportunizar aos destinatarios das delibe-
racdes a apresentacao de comentarios quanto as consequéncias pra-
ticas da implementacao das medidas aventadas e eventuais alternati-
vas. No relatério, a equipe deve justificar a manutencado das propostas
preliminares, caso sejam apresentadas consequéncias negativas de sua
implementac¢ao ou solu¢des de melhor custo-beneficio pelos gestores.
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499, As propostas de deliberacdes devem ter correspondéncia
clara com os achados e suas causas (NAT, 163). A causa pode estar fora
da competéncia do gestor. Nesse caso, a proposta pode ser direciona-
da para outro 6rgao/entidade, hipétese na qual ela deve ser previa-
mente discutida com os destinatarios e com a unidade técnica deten-
tora da clientela, se for o caso (BRASIL, 2020c). Propostas devem ser
formuladas focando “o qué” deve ser aperfeicoado ou corrigido e ndo
0 “como”, embora circunstancias possam surgir que demandem a for-
mulacao de propostas especificas, como aperfeicoamento ou correcao
de regulamentos (NAT, 165). Nos capitulos principais, a equipe pode
mencionar possiveis medidas que podem ser adotadas pelos gestores,
com base, por exemplo, em boas praticas.

500. As propostas orientardo a adocdo de medidas por parte
dos gestores para solucionar os problemas identificados, o monitora-
mento da implementacao das deliberacbes e a quantificacao de seus
beneficios efetivos. Por essas razdes, a equipe deve formular o numero
estritamente necessario de propostas de deliberagdes.

501. Deve-se propor o monitoramento das recomendacdes ex-
pedidas em processos de auditoria operacional, o que é feito mediante
indicacao na redacao da proposta de encaminhamento, na forma esta-
belecida em regulamento (BRASIL, 2020c, parte 1V, item 9).

502. Ndo ha um numero de recomendacdes e determinacdes
definido. Na elaboracao das propostas de encaminhamento, a equipe
devera analisar as deliberacées de maior impacto e prioriza-las. E util
usar a regra de Pareto, que diz que 80% das causas sdo resolvidas com
20% das deliberacdes. Além disso, as deliberacdes deverao ser agru-
padas por destinatario e por tema. Dessa forma, propostas que tiverem
relacao entre si, mesmo que tenham sido mencionadas em subtitulos di-
ferentes, ficarao agrupadas, em razdao da conexao com um mesmo tema.

503. Existem situacdes nas quais pode ser dispensada a for-
mulacao de deliberacdes (Resolucao-TCU 315/2020, art. 16). Em es-
pecial, na auditoria operacional, pode ser dispensavel a formulacao
de recomendacdes caso seja favoravel a tendéncia de que se resolva
a situacao encontrada, notadamente em decorréncia de nova regu-
lamentacao da matéria, de reestruturagcao administrativa da unidade,
do aperfeicoamento dos controles internos ou de outros fatores que
evidenciem um contexto institucional superveniente capaz de inibir a
ocorréncia de situacao de desempenho insatisfatorio ou de produzir os
aprimoramentos desejados da acao de governo. No caso de dispensa
de formulacao de proposta de deliberacao, a justificativa, devidamen-



te evidenciada, deve ser registrada na secao do relatério de auditoria
destinada ao tratamento dos achados, indicando o inciso do paragrafo
unico do art. 16 da Resolucao-TCU 315/2020 na qual se fundamenta.

504. As propostas deverao indicar entre parénteses os niumeros
dos paragrafos nos quais os temas a que se referem sdo tratados no
relatorio. A equipe deve adotar os cuidados necessarios para garantir
gue as deliberacdes sejam propostas de acordo com os requisitos apli-
caveis em vigor no TCU (BRASIL, 2020c¢).

Quadro 13 - Cuidados a serem adotados para a proposicao de deliberacoes

)
v

Direcione a proposta de deliberacao as causas da situacdo encontrada
e, quando cabivel, a mitigacao de efeitos.

» Avalie a exequibilidade da proposta de deliberacao.

» Diga o qué deve ser aperfeicoado e nao como fazé-lo.

-
&4

Avalie os impactos causados pela implementacao das deliberacoes (po- 137
sitivos e negativos).

» Proponha apenas as poucas deliberacdes mais importantes para me-
lhorar o desempenho.

» Foque em objetos que tenham alguma estabilidade frente a mudancas
de contexto ou redija a deliberacao de maneira a prever mudancas.

-
¥

Nao agrupe varias deliberacoes em uma so.

» Pense em como a deliberacdo sera monitorada.

Fonte: Checklist de deliberacdes (TCU, 2019b); Ribeiro Filho et al. (2010).

6.4.7. ELEMENTOS POS-TEXTUAIS

505. Apenas as referéncias sdo um elemento poés-textual obri-
gatorio. Glossario, apéndice, anexo, lista de ilustracdes, lista de tabe-
las, lista de siglas sao elementos opcionais (ABNT, 2011). Em auditoria
operacional, o apéndice metodoldgico merece atencao especial, como
serd explicado adiante. Segundo as normas aplicaveis, as listas de ilus-
tracdes, tabelas e siglas devem ser dispostas apds o resumo (ABNT,
2011). No entanto, este manual prescreve seu posicionamento ao final
do relatério para que os leitores tenham acesso mais imediato a parte
substantiva do texto, reservando os elementos opcionais para o final.
Sendo assim, os elementos pos-textuais devem ser apresentados no
relatorio na sequéncia que se segue.


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

506. Referéncias sao o conjunto padronizado de elementos
descritivos, retirados de um documento, que permite sua identificacao
individual. No relatorio, essa secao é a listagem das fontes bibliogra-
ficas utilizadas e citadas no texto. Para relatérios com citacdes este
elemento é obrigatorio e deve ser elaborado conforme a ABNT (2018).

Glossario

507. Glossario € a relacao, em ordem alfabética, de palavras ou
expressdes técnicas de uso restrito ou de sentido obscuro, utilizadas
no relatério, acompanhadas das respectivas definicdes (ABNT, 2011). O
Glossario é elemento opcional e pode ser incluido para facilitar a leitura
quando o relatorio trouxer palavras cujo significado é pouco conhecido,
de uso regional, ou desconhecido fora de determinada especialidade
técnica, ou cientifica.

Apéndice

508. Os apéndices sdao compostos por textos ou documentos
elaborados pela equipe de auditoria, a fim de complementar sua argu-
mentacao apresentada no relatério, sem causar prejuizo a completude
e a coesao do texto principal (ABNT, 2011). Sao informacdes adicionais
produzidas pela equipe de auditoria, destacadas do texto para evitar a
descontinuidade da sua sequéncia logica. Sao identificados pela pala-
vra “Apéndice”, seguida de letras maiusculas consecutivas, travessao e
pelos respectivos titulos (ABNT, 2011).

509. Apesar de ser elemento opcional, cuja inclusao requer a
aplicacao de julgamento profissional, em auditoria operacional, ha dois
apéndices que sao requeridos: o apéndice de comentarios dos gestores
e analise da equipe e o0 apéndice metodoldgico. A secdo 6.5 trata do
apéndice de comentarios dos gestores e analise da equipe em separado
por ser objeto de requisitos especificos das ISSAI 3000 e por ser elabo-
rado em etapa posterior ao envio do relatério preliminar aos gestores.

510. Em auditoria operacional, & necessario aplicar certas técni-
cas para garantir o entendimento do objeto de auditoria na fase de
planejamento e variadas técnicas de coleta e analise de dados na fase
de execucdo. E importante registrar adequadamente os procedimen-
tos adotados, pois a asseguracao em auditoria operacional € dada pela
equipe ao descrever explicitamente, de maneira equilibrada e funda-
mentada, como os critérios, os achados, e as conclusdes foram desen-



volvidos e por que as combinacdes de achados e critérios resultaram
em uma determinada conclusdo geral ou recomendacao (ISSAI 100/32).

511. Em auditoria operacional é incentivada a aplicacao de mé-
todos inovadores e a obtenc¢ao de evidéncias analiticas, as vezes apli-
cando-se técnicas que nao sao de dominio dos leitores. Dessa forma,
para evitar que a explicacdo da metodologia aplicada figue demasiada
extensa na introducao e nos capitulos principais do relatério, é neces-
sario elaborar o apéndice metodologico.

512. A equipe deve decidir cuidadosamente o nivel de detalha-
mento sobre os métodos a ser usado no texto principal do relatério
e 0 que deve ser colocado em apéndice. Além da descricdo dos me-
todos aplicados, podem ser alocados em apéndices elementos como
formularios de questionarios aplicados, roteiros de grupo focal, roteiros
de inspecao e de observacao direta. Os demais papéis de trabalho
permanentes que constituam registros do trabalho executado, como
transcricdes de entrevistas, requisicdes de auditoria e outros devem ser
organizados em um ou mais volumes e lan¢ados no sistema de proces-
so eletrénico do Tribunal sob a forma de documentos.

513. No apéndice metodoldgico, devem ser mencionadas as li-
mitacdes impostas ao trabalho associadas a metodologia usada para
investigar as questdes de auditoria; a confiabilidade ou a dificuldade na
obtencao de dados, assim como as limita¢cdes relacionadas ao proprio
escopo do trabalho, ou seja, as areas e 0s aspectos nao analisados.
Além dos detalhes sobre o0 entendimento do objeto, como as técnicas
de diagnostico realizadas, e sobre a coleta e analise de dados, como os
critérios de selecdao de estudos de caso e visitas de campo. A equipe
deve incluir a memoaria de calculo dos efeitos dos achados e dos bene-
ficios estimados se implementadas as delibera¢des propostas.

514. Alternativamente, caso o volume de material seja significa-
tivo, a equipe pode incluir hiperlinks para esses documentos em area
apropriada do Portal do TCU. Essa possibilidade tem sido bem explorada
pelos levantamentos na area de governanca realizados pelo TCU, que
chegam a divulgar até mesmo micro dados coletados, que podem ser
usados por outros auditores e avaliadores como fonte de informacao.

Anexo

515. Os anexos constituem-se de informacdes adicionais nao
produzidas pela equipe, que colaboram para esclarecer ou confirmar
as ideias expressas no relatério. Sao identificados pela palavra “Anexo”,
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seguida por letras maiusculas consecutivas, travessao e pelos respec-
tivos titulos (ABNT, 2011). Nao devem ser incluidos no relatério como
anexo documentos publicados do objeto auditado; publicacdes de ou-
tras fontes; pedidos de informacao ou respostas a pedidos de informa-
¢ao e transcri¢bes de entrevistas.

Lista de ilustracdes

516. llustracao é a designacao genérica de imagem, que ilustra
ou elucida o relatério. A lista de ilustracdes compreende a relacdo de de-
senhos, esquemas, fluxogramas, fotografias, graficos, mapas, organogra-
mas, plantas, quadros, retratos e outros. Deve ser elaborada de acordo
com a ordem apresentada no relatério, com cada item designado por
seu nome, acompanhado do respectivo nimero da pagina (ABNT, 2011).

517. Qualquer que seja o tipo de ilustracao, sua identificacao
aparece na parte superior, precedida da palavra designativa Figura, se-
guida de seu numero de ordem de ocorréncia no texto, em algarismos
arabicos, travessao e do respectivo titulo. Apds a ilustracao, na parte
inferior, deve ser indicada a fonte consultada, que é elemento obriga-
torio, mesmo gque seja producao da equipe, quando se deve indicar
“elaboracao propria”. A ilustracao deve ser citada no texto do relatério
e inserida o mais proximo possivel do trecho a que se refere.

Lista de tabelas

518. Tabela é uma forma nao discursiva de apresentar informa-
¢des das quais o dado numeérico se destaca como informacao central
(ABNT, 2011). A lista de tabelas é elaborada de acordo com a ordem
apresentada no relatério, de forma semelhante a lista de ilustracdes. As
tabelas devem ser citadas no texto, inseridas o mais proximo possivel
do trecho a que se referem e seguir o padrao do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 1993).

Lista de siglas

519. A sigla é o conjunto de letras iniciais dos vocabulos e/ou
numeros que representa um determinado nome, quando mencionada
pela primeira vez no texto, deve ser indicada entre parénteses, prece-
dida do nome completo. A lista de siglas consiste na relacao alfabética
das siglas utilizadas no relatoério, seguidas das palavras ou expressoes
correspondentes grafadas por extenso.



6.5 COMENTARIOS DOS GESTORES
E ANALISE DA EQUIPE

Requisitos

O auditor deve dar a entidade auditada a oportunidade de comentar sobre
os achados, as conclusdes e as recomendacdes de auditoria, antes que a EFS
emita o relatoério (ISSAI 3000/129).

O auditor deve registrar a analise dos comentarios da entidade auditada em
papéis de trabalho, incluindo as razdes para fazer modificacdes no relatério
de auditoria ou para rejeitar os comentarios recebidos (ISSAI 3000/130).

520. A unidade técnica deve diligenciar para que os auditados
apresentem seus comentarios escritos sobre o relatério preliminar, fi-
xando prazo compativel (NAT, 144-146). A remessa do relatério cons-
titui etapa procedimental com o objetivo de permitir a equipe de au-
ditoria o aprimoramento da qualidade e da eficacia das deliberagdes.
Nao se trata, portanto, de etapa processual ou de exercicio de direito

de defesa (contraditorio) (BRASIL, 2020c¢, parte V, item 10). 141

521. O encaminhamento da versdo preliminar do relatdrio de
auditoria para que os gestores apresentem seus comentarios contribui
para a melhoria da qualidade dos trabalhos, pois os auditados podem
analisa-lo e oferecer outra perspectiva, bem como possibilita o esclare-
cimento de pontos obscuros, a correcao de informacdes imprecisas ou
inconsistentes, e o aperfeicoamento das medidas propostas.

522. Em auditoria operacional, a regra é a de submeter o rela-
torio preliminar aos comentarios dos gestores com todos os elementos
do relatério final, exceto, obviamente, o apéndice de comentarios dos
gestores e analise da equipe (BRASIL, 2020c¢, parte V, item 10). A uni-
dade técnica podera, excepcionalmente, deixar de incluir a proposta de
encaminhamento no relatério preliminar, caso seu conhecimento pelos
gestores coloque em risco o alcance dos objetivos da auditoria. Essa
situacao deve estar justificada nos papéis de trabalho da auditoria.

523. Os gestores devem ser informados sobre o carater sigiloso do
relatério preliminar. A copia do relatério a ser encaminhada deve conter
marca d’'agua na diagonal de todas suas paginas com a palavra “SIGILOSO".

524. O oficio de diligéncia deve, ainda, solicitar aos gestores
gue encaminhem seus comentarios contemplando a perspectiva dos
dirigentes e as acdes corretivas que pretendem tomar, bem como ava-
liagao sobre as propostas de determinacao e/ou recomendacao formu-
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ladas, informando sobre as consequéncias praticas de sua implementa-
¢ao e eventuais alternativas (BRASIL, 2020c, parte V, item 10).

525. A equipe de auditoria deve analisar os comentarios ofere-
cidos, documentando em papel de trabalho. A analise examinara indi-
vidual e detidamente os elementos trazidos pelos gestores, avaliara a
necessidade de rever pontos do relatério e/ou apresentara argumentos
para manter posicdes discordantes dos gestores.

526. Quando os auditados fornecerem novas informacdes ao apre-
sentarem seus comentarios, a equipe devera avalia-las, segundo os padrdes
aplicaveis as evidéncias, antes de incorpora-las ao relatério. Caso as novas
informacdes e argumentos dos auditados sejam importantes para esclare-
cer pontos do relatorio ou sejam suficientes para alterar o entendimento da
equipe, as modificacdes serao feitas nos capitulos principais do relatorio.
O relato sobre a posicao anterior, 0s novos elementos apresentados e a
alteracao realizada deve ser feito no Apéndice do relatdrio final destinado a
registrar os comentarios dos gestores e a analise da equipe.

527. No apéndice correspondente, a equipe deve destacar os
elogios, as discordancias e as alteracdes relevantes realizadas no relato-
rio preliminar em razao dos comentarios dos gestores. As informacdes
e argumentos que ndo forem suficientes para alterar o entendimento
da equipe devem ser analisadas no apéndice de modo que o leitor
entenda as razdes para a manutencao da posicao inicial da equipe.

528. Pode ser necessario revisar os papéis de trabalho da audi-

toria, apos as alteracdes feitas no relatério em fungdao dos comentarios
dos gestores.

6.6 DIVULGACAO

Requisito

A EFS deve tornar os seus relatorios de auditoria amplamente acessiveis, conside-
rando, porém, os regulamentos sobre informacdes confidenciais (ISSAl 3000/133).

529. A ampla divulgacao dos relatérios de auditoria promove a
credibilidade das auditorias do Tribunal. Assim, os relatérios de auditoria
precisam ser encaminhados para a entidade auditada, o 6rgao supervisor
no Poder Executivo, as comissdes do Congresso Nacional e para outras
partes responsaveis ou com algum poder de decisdo ou influéncia que
possam contribuir para o aperfeicoamento do desempenho do auditado
e para a implementacdo das deliberacdes do TCU. (ISSAI 3000/134).



530. O publico-alvo primario da auditoria operacional é forma-
do pelo Poder Legislativo e/ou Executivo, pelas entidades governamen-
tais e pelos cidadaos. Uma boa auditoria operacional permite que o
Poder Legislativo examine de maneira efetiva o desempenho das or-
ganiza¢fes e programas governamentais. Além disso, deve ser capaz
de influenciar os tomadores de decisao no governo a fazerem as mu-
dancas que levem a melhores resultados. Além desses, ha também a
sociedade em geral e outras partes interessadas, como o setor privado
e a midia, que podem ter interesses, apesar de, possivelmente, com um
foco diferente, no resultado da auditoria operacional (ISSAI 3000/135).

531. Ha quem diga que o resumo do relatério se destina aos
meios de comunicacao, os capitulos principais aos gestores e o0 apén-
dice metodoldgico a outros auditores e avaliadores. Isso porque os de-
talhes sobre os procedimentos de avaliacao e investigacao podem nao
ser do interesse do publico em geral, que tem seu principal foco de
atencdo nos resultados da auditoria, principalmente na avaliacdo sobre
o0 desempenho do objeto de auditado.

532. Sendo assim, pode ser necessario elaborar outros produtos
de divulgacdo com base no relatério de auditoria, conforme o publico
gue se deseja alcancar, como sumario executivo e notas para imprensa
e outros. No TCU, o principal desses outros produtos é a ficha sintese.
A ficha deve ser elaborada sempre que possivel e deve obedecer as
orientacdes da Secretaria de Comunicag¢do do Tribunal, conforme ins-
trucdes disponiveis na biblioteca digital (BRASIL, 2017d). Nao se trata
de trabalho duplicado com a elaboracao do resumo, que tem a mesma
estrutura. A diferenca é que a Secom apoia a unidade técnica respon-
savel, revisa e editora a ficha sintese e faz sua divulgacao.

533. A comunicacdo dos resultados da auditoria deve atingir
seu objetivo final de reportar a sociedade sobre o desempenho da
administragao publica, permitindo a responsabilizacao dos agentes pu-
blicos pelos resultados da acao de governo, mediante controle parla-
mentar e controle social (INTOSAI-P 12/principio 4).

534. A relevancia da fase de divulgacao em auditoria operacio-
nal torna mais importante que o relatério tenha rigor técnico, coerén-
Cia, clareza, seja convincente e visualmente atrativo para o leitor. Dessa
forma, aumenta a probabilidade de que as deliberacdes do Tribunal
ganhem apoio dos atores capazes de influenciar na gestdo do objeto
auditado, que elas sejam implementadas e gerem melhorias de de-
sempenho em beneficio da sociedade.
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7/ MONITORAMENTO

Requisitos

O auditor deve monitorar, conforme apropriado, achados e recomendacodes
de auditorias anteriores e a EFS deve relatar ao Poder Legislativo, se possivel,
as conclusdes e os impactos de todas as acdes corretivas relevantes (ISSAI
3000/136).

O auditor deve focar o monitoramento em verificar se a entidade auditada
tratou de forma adequada os problemas e se remediou a situacao subjacente

apos um periodo de tempo razoavel (ISSAlI 3000/139).

535. A publicacdo do relatério de auditoria operacional ndo cor-
responde ao fim do processo de trabalho. A identificacdao das oportu-
nidades de melhoria e a expedicao das deliberacdes pertinentes pelo
Tribunal, por si sO, ndo sao insuficientes para produzir as melhorias
pretendidas. E necessario garantir a efetiva implementacio das pro-
postas e solu¢do dos problemas identificados de modo que os efeitos
desejados possam ser alcancados (GUID 3920/145). Para tanto, o mo-
nitoramento das deliberacdes expedidas assume importancia central.

536. Monitoramento &, portanto, a analise das acdes corretivas
adotadas pela entidade auditada (ou por outra parte responsavel), com
base nas deliberacdes do TCU, com o objetivo de aferir seus efeitos (ISSAI
3000/137). O monitoramento nao se restringe a verificacdo da implemen-
tacdo das deliberacdes, mas deve se concentrar em verificar se a entidade
auditada tratou de forma adequada os problemas e se remediou a situa-
¢ao subjacente ap6s um periodo razoavel (ISSAI 3000/139-140; NAT, 169).

537. Existem diferentes formas de monitorar as auditorias ope-
racionais. Quando designada para tal atividade, a equipe deve seguir
0s normativos e orientacdes aplicaveis, em especial os Padrdes de Mo-
nitoramento (BRASIL, 2009b) e a Resolucdo-TCU 315/2020 (BRASIL,
2020a)".Aqui sdo apresentadas caracteristicas especificas de monito-
ramento de auditorias operacionais.

3 Por ocasiao da elaboracao deste manual, o TCU estava implementando inovacées no processo de
monitoramento, bem como solucdes tecnoldgicas em apoio ao processo de trabalho. Em razao dessas
mudancas, esta secdo remete os detalhes processuais e procedimentais aos documentos especificos.


https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/padroes-de-monitoramento.htm
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/

538. O monitoramento das recomendacdes e determinacdes
tem os seguintes propodsitos (GUID 3920/147):

a. identificar em que medida as entidades auditadas implemen-
taram mudancas em resposta as delibera¢des do Tribunal;

b. determinar os impactos que podem ser atribuidos a auditoria,
demonstrando o valor e o beneficio do Tribunal;

c. avaliar o desempenho das auditorias do Tribunal;

d. subsidiar com informacdes a responsabilizacdao social e
politica pelo desempenho da acao publica.

539. O monitoramento aumenta a probabilidade de resolucao dos
problemas de desempenho identificados pela auditoria, seja pela imple-
mentacao das deliberacoes, seja pela adocao de outras medidas de inicia-
tiva do gestor. A expectativa de controle criada pela realizacao sistematica
de monitoramentos, interagindo com os gestores responsaveis, contribui
para aumentar a efetividade da auditoria. Além disso, 0 monitoramento
permite a retroalimentacao do sistema, na medida em que fornece aos
gestores o feedback de que necessitam para verificar se as acdes que
vém adotando tém contribuido para o alcance dos resultados desejados.

540. E importante que o monitoramento identifique os beneficios
efetivos da auditoria para demonstrar a relevancia do trabalho e, no nivel
macro, do proprio Tribunal. Para se comprovar beneficios efetivos e para se
verificar o alcance de metas de desempenho do objeto auditado, a equipe
deve analisar os indicadores de desempenho existentes ou construir novos,
€aso necessario, sempre em acordo com os gestores. Tal providéncia ganha
importancia quando se considera que a gestao por resultados nao esta
plenamente incorporada as praticas de administracao publica.

541. O monitoramento é importante para o desenvolvimento e
aprendizado interno da entidade auditada, assim como para o pro-
prio Tribunal (ISSAI 3000/137). Proporciona uma base para avaliar o
desempenho das fiscalizacbes do Tribunal e pode contribuir para o
melhor conhecimento e aprimoramento de suas praticas de auditoria.
Considerando isso, os relatorios de monitoramento sdo também uma
ferramenta de auto avalia¢ao do Tribunal.

542. Informacdes confiaveis sobre o grau de implementacao
das recomendacdes e das determinacdes, o impacto das auditorias e
as acodes corretivas relevantes adotadas podem ajudar a demonstrar
o valor e o beneficio do Tribunal (ISSAI 3000/138). As informacbes
apuradas nos monitoramentos sao usadas para calcular o percentu-
al de implementacdo de deliberacdes e a relacao custo/beneficio das
auditorias, que sao indicadores de desempenho da atuacao das EFS.
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543. As EFS da Suécia, dos Estados Unidos e o Tribunal de Contas
Europeu divulgam o percentual de implementacao de suas recomenda-
cdes como medida do desempenho de seu trabalho. A EFS dos Estados
Unidos informou em seu relatério de atividades de 2019 que 77% de
suas recomendacdes foram implementadas apos 4 anos da deliberagao
(GAO, 2020, p. 7, 34). O Tribunal de Contas Europeu inclui o indicador de
monitoramento das recomendac¢des no conjunto de indicadores-chave
de desempenho para manter a gestdo informada acerca dos progres-
sos efetuados para atingir os seus objetivos estratégicos, fundamentar
a tomada de decisdes e fornecer as partes interessadas institucionais
informacdes sobre o desempenho. Com base no monitoramento reali-
zado em 2019, concluiram que 96% das recomendac¢des formuladas no
Relatorio Anual relativo a 2015 e 94% das recomendacdes constantes
dos relatorios especiais daquele ano foram executadas na integra, na
maior parte ou pelo menos em alguns aspectos (TCE, 2020, p. 53). A EFS
da Suécia afirma que o monitoramento de longo prazo (5 anos) de seus
relatorios indica que pouco mais da metade levou o governo a tomar
medidas com base neles. O monitoramento de curto prazo (3 anos) re-
vela que quase a metade das recomendacdes havia sido implementada
ou estava em implementacdo (RIKSREVISIONEN, 2020, p. 18).

544, O monitoramento permite ao Legislativo, a sociedade e as
demais partes interessadas acompanhar o desempenho do objeto au-
ditado e identificar as barreiras e dificuldades enfrentadas pelo gestor
para solucionar os problemas apontados. A divulgacdo do diagndstico
atualizado da situacao e das acdes adotadas pelo gestor pode con-
tribuir para o alcance dos resultados desejados. A transparéncia das
informacdes e a atuacdo dos atores interessados contribui para a res-
ponsabilizacao politica e social pelo desempenho da acao de governo
(LIMA, 2008; CENEVIVA; FARH, 2012).

71 FORMAS DE MONITORAMENTO

545, O monitoramento pode ser realizado de diferentes formas
(GUID 3920/152):

a. reuniao com o gestor, apo6s algum tempo da auditoria, para
verificar as acdes adotadas para melhorar o desempenho e a
implementacao das recomendacdes e determinacdes;

b. envio de solicitacao de informag¢des ao auditado para que
informe as a¢des adotadas para solucionar os problemas
apresentados no relatorio de auditoria. Essa solicitagao pode
incluir o plano de acao;



c. telefonemas ou visitas de campo limitadas para coletar
informacdes sobre as acdes adotadas pela entidade auditada;

d. acompanhamento da evolucao do tema auditado por meio
do legislativo, midia e outros stakeholders, e analise 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,
informacdes sobre as acdes adotadas pela entidade auditada;

f. realizacdo de fiscalizacao, que gerara um relatério de
monitoramento.

546. As formas utilizadas para monitorar dependerao das prio-
ridades estabelecidas pelo Tribunal, da importancia dos problemas
identificados, das acdes que serdao implementadas e do interesse ex-
terno no tema (GUID 3920/153). No TCU, as formas para a obtencao
de informacdes para o monitoramento sao reguladas pelos Padrdes de
Monitoramento (BRASIL, 2009b).

7.2 SISTEMATICA DE MONITORAMENTO

547. Logo apos a aprecia¢do da auditoria pelo Tribunal, a uni-
dade técnica do TCU encarregada do monitoramento deve entrar em
contato com o gestor do objeto auditado para orienta-lo sobre 0 moni-
toramento das deliberacdes proferidas. Se necessario, podera agendar
reunido, durante a qual a equipe do TCU explicara a sistematica de
monitoramento e apresentara modelo de plano de acao, a ser entregue
em prazo acordado. E importante convidar representantes do 6rgdo
de controle interno (sempre que oportuno), do objeto auditado e de
demais entidades envolvidas com a implementacao das deliberagdes.

548. Reunides adicionais entre os interessados podem ser ne-
cessarias, especialmente quando a implementacao das deliberacdes
for complexa, demandar mais tempo de monitoramento, envolver di-
versas unidades governamentais ou quando for percebida alguma re-
sisténcia por parte do auditado.

549. Ao planejar o monitoramento, a equipe analisara o relatorio
de auditoria, o plano de acao e outros documentos pertinentes. Na oca-
sido, deve-se destacar os indicadores de desempenho que serao aferidos
para evidenciar a possivel solu¢ao de problemas identificados na auditoria
e as deliberacdes-chave, que seriam aquelas geradoras dos impactos con-
siderados mais importantes, em termos financeiros ou qualitativos.
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550. Em seguida, enviara ao gestor a solicitacdo de documentos
e informacdes necessarios para o monitoramento, fixando prazo condi-
zente com o volume e a natureza das informacdes solicitadas.

551. O mencionado plano de acdo € um documento apresentado
pelo gestor ao TCU em prazo acordado, que detalha as acdes que serdo
tomadas para atender as deliberacdes propostas no sentido de corrigir
os problemas identificados durante a auditoria. Envolve, basicamente, um
cronograma em que sao definidos responsaveis, atividades e prazos para
a implementacao das deliberacdes. Esse instrumento norteia o processo
de monitoramento e tende a aumentar a sua efetividade. Trata-se de um
instrumento gerencial, que nao deve ser objeto de proposta de delibera-
cao, exceto na hipotese excepcional prevista na Resolucdo-TCU 315/2020™.

552. E recomendado que membro da equipe de auditoria
acompanhe a elaboracao do plano, para que o documento atenda as
necessidades de monitoramento e abranja medidas satisfatorias para
solucionar os problemas identificados. Essa interacdo pode ser viabi-
lizada por meio de reunides com os gestores. O resultado esperado
desse esforco € que as medidas previstas no plano de acao sejam exe-
quiveis e efetivas para solucionar os problemas identificados.

553. O plano de acao deve incluir campo para registro dos be-
neficios efetivos apods a implementacao das deliberac¢des, conforme o
modelo do Quadro 14. Sao esses que, em Ultima analise, justificam a
realizacao das auditorias operacionais.

554. Cabe ressaltar que os beneficios quantificados a época da
auditoria e registrados na matriz de achados sao estimados. Entretanto, o
monitoramento deve verificar os resultados efetivamente atingidos, os be-
neficios causados pela implementacdo das deliberacdes e a memoria de
calculo de sua mensuracao. Os valores apurados, a forma de mensuracdo
e 0s resultados decorrentes da implementacao da deliberacao devem ser
validados pelo gestor. Possiveis divergéncias devem ser registradas.

555. As recomendac¢des em auditoria operacional somente de-
vem ser propostas se observada a materialidade (quantitativa e qua-
litativa) da questado. Sendo assim, as recomendacdes ndo devem ser
meras sugestdes, mas proposicdes de natureza colaborativa que apre-
sentam ao seu destinatario oportunidades de melhoria, com a finali-

4 Por ocasido da elaboracdo deste manual, o TCU estava implementando inovacées no processo
de monitoramento, bem como solucdes tecnoldégicas em apoio ao processo de trabalho. Em razdo
dessas mudancas, esta secdo remete os detalhes processuais e procedimentais aos documentos
especificos.



dade de contribuir efetivamente para o aperfeicoamento da gestao
(BRASIL, 2020a). Em razao de sua materialidade e do seu proposito, as
deliberacdes, e em particular as recomendacdes, em auditoria opera-
cional devem ser monitoradas™.A forma e o momento em que ocorrera
0 monitoramento devem ser registrados na se¢ao do relatério de audi-
toria na qual é desenvolvido o achado a que se refere a recomendacao.

556. A realizacdo do monitoramento (quantidade, periodicida-
de, prazo, extensdao dos exames) devera ser adaptada as particularida-
des de cada auditoria e definida a partir do teor das deliberacdes do
TCU. E importante que o monitoramento ndo demore muito a se iniciar,
para gque nao se perca a expectativa de controle. Também nao vale a
pena monitorar as deliberacdes apos muito tempo, pois a experiéncia
demonstra que a maior parte das deliberacdes é implementada até
trés anos apos a realizacao da auditoria.

557. O Quadro 14, a seguir contém modelo de plano de acado a
ser enviado ao gestor do objeto auditado. Outros modelos estao dispo-
niveis nos Padrdes de Monitoramento (BRASIL, 2009b).

Quadro 14 - Modelo de plano de acao

Numero do processo e titulo da auditoria:
Identificacdo da(s) entidade(s) auditada(s):

Data:
Deliberacao Acao a ser Responsavel Prazo Beneficios

implementada
Citar os itens, Indicar as me- Indicar a pes- Informar Ao final do monitoramen-
subitens ou didas que serdo soa ou o setor adataem to, informar os beneficios

parte dos tomadas a fim responsavel que as efetivos com a imple-
itens. de dar cumpri- pela imple- medidas mentacdo da deliberacao,
mento a delibe- mentagdo das estardo im- quantificando, sempre que
ragao. acoes. plantadas. possivel.

Fonte: elaboracao propria.

558. Com base nos dados e informacdes coletados, a equipe de
monitoramento classificara as deliberacdes, segundo o grau de imple-
mentacdo, no periodo verificado.

559. O monitoramento se refere apenas as deliberacdes diri-
gidas as organizacdes auditadas, ndo abrangendo aquelas dirigidas a
secretaria do Tribunal.

5 “Excepcionalmente, no caso de situacdes em que a implementacdo das providéncias imediatas
necessarias para prevenir ou corrigir irregularidade, ou remover seus efeitos, ndo seja factivel, a
unidade técnica instrutiva podera propor determinacao, desde que devidamente fundamentadas
as razdes que justifiguem a necessidade da adocdo da medida e consideradas as razdes apresen-
tadas pelo gestor ..." (§ 3°, art. 7° da Res. TCU 315/2020).
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APENDICE A

PRINCIPAIS ESTRATEGIAS METODOLOGICAS

UTILIZADAS EM AUDITORIA OPERACIONAL
ESTUDO DE CASO

1. E um método usado em auditoria para conhecer uma situacdo
complexa, baseado em compreensao abrangente da situacao, obtida a
partir de sua ampla descri¢ao e analise, considerada como um todo e no
seu contexto (GAO, 1990). Situacdo complexa significa que muitos fatos
podem influenciar os acontecimentos e que essas influéncias podem
interagir ndo-linearmente, tornando dificil isolar os efeitos das variaveis
sob estudo. Compreensao abrangente indica que os estudos de caso
visam obter uma representacao, a mais completa possivel, do que esta
acontecendo e do porgué. Ampla descri¢cao e analise envolve o emprego
de informacdes ricas e completas, provenientes de varias fontes, particu-
larmente de observacdes diretas. Ademais, a analise € ampla, comparan-
do dados de diferentes tipos de fontes por meio de triangulacao.

2. Estudos de caso sao especialmente uteis quando é necessa-
rio entender uma situacao especifica em grande profundidade e onde
é possivel aprender muito a partir de uma pequena amostra do fe-
ndmeno em questdo (PATTON, 1987). A realizacdo do estudo de caso
justifica-se pela expectativa de que ele podera auxiliar a compreensao
de um fendmeno mais amplo, como a implementacao de uma politica
publica, uma vez que pode servir para fornecer insights sobre o tema
ou para descrever um contra exemplo para uma suposicao sobre o
funcionamento do objeto de auditoria.

3. Em auditoria operacional, os estudos de caso sao frequentemente
complementados por outras estratégias metodoldgicas, como a pesquisa.

4. As principais caracteristicas do estudo de caso sao:



a. mais adequado para responder a questdes normativas e
descritivas;

b. uso preferencial da abordagem qualitativa na coleta e analise
de dados;

c. ndo-utilizacao de amostragem probabilistica;

d. énfase no aspecto qualitativo da informacao, ainda que sejam
coletados dados quantitativos;

e. utilizacao de entrevistas nao-estruturadas ou estruturadas
com perguntas abertas;

f. uso de observacao direta;

g. utilizacao de multiplas fontes de dados;

h. analise concomitante a coleta de dados.

5. A selecao dos casos a serem estudados é um aspecto critico
em estudo de caso. Os critérios de escolha estdo relacionados ao tipo
de guestao que se pretende responder.

Quadro A1 - Selecao de estudo de caso

Critério de selecao Questdes que podem ser respondidas

Conveniéncia Na situacao selecionada, por facilitar a coleta de
dados, 0 que esta acontecendo e por qué?

Casos extremos O que esta acontecendo nos extremos de desempenho bom e
ruim? O gue explica tais diferencas?
Casos extremos Que circunstancias sdo responsaveis pela eficacia e efetividade
do programa?
Piores casos Por que o programa nao esta funcionando?
Agrupamento Como diferentes tipos de programas se comparam entre si?

Caso Representativo Em situacdes escolhidas para representar importantes varia-
¢bes, como se comporta o programa e por qué?

Caso Tipico Em uma situacao tipica, o que esta acontecendo e por qué?

Interesse especial Em uma situacdo especialmente relevante, o que esta aconte-
cendo e por qué?

Probabilidade O que esta acontecendo no programa?

Fonte: GAO, 1990, p. 23.
Observacdo: o critério probabilistico escolhe casos aleatoriamente, contudo o estudo de

caso nao tem como objetivo realizar extrapolacdes estatisticas.

6. Porém, essa estratégia metodoldgica apresenta algumas limi-
tacdes, quais sejam:

a. nao é usado, em geral, para responder a perguntas avaliativas
ou de causa-e-efeito;
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b. pode ter custo elevado e necessitar de muito tempo para sua
implementacao;

C. nao permite generalizacbes estatisticas das conclusdes
alcancadas para o todo.

Pesquisa

7. Estratégia metodoldgica que permite obter informacdes de
carater quantitativo e qualitativo relacionadas tanto aos aspectos ope-
racionais e gerenciais, como aos resultados esperados. Os dados sao
coletados por meio da aplicacao de questionarios.

8. Com frequéncia, é utilizada em conjunto com estudos de caso
como suporte para as analises de carater qualitativo, tipicas dessa ul-
tima estratégia. Quando a pesquisa (também denominada survey) for
baseada em amostragem estatistica, € possivel generalizar as conclu-
sdes para toda a populacao.

9. A utilizacdo de pesquisa em auditoria operacional permite:

a. obter informacdes descritivas de uma populacdo ampla;

b. conhecer opinides e pontos-de-vista dos beneficiarios ou dos
executores do programa;

C. responder a questdes avaliativas em situacdes particulares.

10. As desvantagens normalmente apontadas para a pesquisa
sdo a longa duracao e a necessidade de conhecimentos em areas es-
pecificas, como técnicas de amostragem, de elaboracdo de formulario
de coleta de dados e tratamento estatistico de dados, entre outras.

Pesquisa documental

11. A pesquisa documental abrange o exame de toda espécie
de registros administrativos, inclusive estatisticas oficiais. Além de ma-
terial produzido pela instituicdo auditada, sao pesquisados relatérios
de auditorias anteriores do TCU e da CGU, assim como estudos realiza-
dos por outras instituicdes. Denomina-se pesquisa bibliografica a que
abrange a bibliografia tornada publica em relacdo ao tema de estudo.

12. Ao se realizar pesquisa documental é necessario avaliar a
confiabilidade das informacdes divulgadas, assim como determinar a
natureza, localizacao e disponibilidade dos documentos no inicio da
auditoria. Esses cuidados tém por objetivo garantir o melhor aproveita-
mento da informacao ao menor custo possivel e verificar a viabilidade
de se responder as questdes investigadas.



Delineamento experimental

13. Na pesquisa experimental, busca-se verificar se um dado
programa é a causa de determinado efeito. Para tanto, selecionam-se
dois grupos de unidades de pesquisa (pessoas, escolas, hospitais etc.):
1) o grupo experimental ou de tratamento, que sera exposto ao progra-
ma; 2) o grupo de controle, que nao sera exposto.

14. As diferencas observadas nos resultados obtidos por esses
grupos poderao ser atribuidas a presenca do programa. O procedimen-
to, para ser considerado um experimento em sentido estrito, requer
que as unidades de pesquisa, em ambos 0s grupos, sejam selecionadas
de forma randdmica ou aleatdria. Isso visa fortalecer a conclusao sobre
o vinculo causal, garantindo que a maioria dos fatores ndo manipula-
dos pelo programa e que poderiam influenciar os seus resultados esta
uniformemente distribuida entre os dois grupos. Dessa forma, apenas
os efeitos do programa explicariam as diferencas observadas.

15. Em relacdo aos momentos nos quais as variaveis seleciona-
das sao mensuradas, os experimentos podem adotar pré e pos-testes
ou apenas pos-testes. Isto é, a mensuracao e realizada antes e depois
da implementacdo do programa ou apenas depois (Quadro ).
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Quadro A2 - Delineamento experimental

Grupos Periodos de mensuracao
vesracto | pre | mpememacs| _ pos |
Com pré e pos-testes
De tratamento R 0 X (0]
De controle R (0] - (0]

Apenas com pos-teste
De tratamento R - X 0}
- (0}

)
1

De controle

Fonte: Fitz-Gibbon e Morris (1987, p. 56).

Notagao: R - designagao randdémica; X - programa ou tratamento; O - teste de mensuracao.

16. Em que pese o delineamento experimental ser a estratégia
metodoldgica mais robusta no trato de questdes que envolvem infe-
réncia causal em questdes avaliativas, dificilmente pode ser aplicado
por entidades de fiscalizacao, uma vez que a selecao randémica requer
controle sobre o processo de selecao dos participantes do programa
auditado, o que, em geral, € uma prerrogativa da gestao. Mesmo assim,
essa estratégia deve ser conhecida pelas equipes, pois funciona como
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uma referéncia critica para avaliar as limitacdes das inferéncias causais
apontadas por outras estratégias.

Delineamento quase-experimental
17. A realizacao da pesquisa experimental envolve dificuldades
de ordem tanto pratica, como anteriormente comentado, quanto ética.
Por exemplo, excluir do programa um grupo de beneficiarios em po-
tencial para que operem como grupo de controle pode nao ser etica-
mente defensavel. Dessa forma, a pesquisa quase-experimental apre-
senta-se como estratégia metodoldgica alternativa.

18. Neste tipo de pesquisa nao ha randomizacao, os grupos de
comparacao sao selecionados com base na disponibilidade e na opor-
tunidade. As estratégias utilizadas nesses casos sao menos robustas
do que a pesquisa experimental. Quanto maiores forem as diferencas
iniciais entre os grupos de tratamento e de controle, mais ambiguas
serao as conclusdes alcancadas. Para minimizar esse problema, de-
ve-se procurar selecionar grupos que sejam tao equivalentes quanto
possivel, ou seja, grupos que possam ser comparados. Para se garantir
a equivaléncia entre os grupos, é essencial aplicar um pré-teste, desti-
nado a verificar as diferencas preexistentes e, dessa forma, permitir a
interpretacao e o controle dos resultados.

19. Os delineamentos quase-experimentais mais citados sao:

a. grupos nao-equivalentes com pré e pos-testes;
b. séries temporais com grupo de controle;
C. Séries temporais sem grupo de controle.

20. No primeiro caso (grupos nao-equivalentes com pré e pos-
-testes), o delineamento tem as mesmas caracteristicas de um de-
lineamento experimental, exceto pelo fato de que os grupos nao sao
equivalentes, ou seja, os grupos nao foram formados por designacao
randdmica (Quadro A3). Nesse caso, o pré-teste é essencial para verificar
se, inicialmente, os grupos de controle e de tratamento sdo equivalentes.

21. A limitacao desse modelo é gque a sele¢ao dos grupos equi-
valentes pressupde o conhecimento de todas as variaveis relevantes
que podem influenciar o resultado do programa, o0 que, por sua vez,
€ 0 objetivo da investigacdo. O diagrama para esse delineamento esta
indicado a seguir.



Quadro A3 - Delineamento quase-experimental com
grupos nao-equivalentes com pré e pos-testes

Grupos Periodos de mensuracao
De tratamento D 0} X 0}

De controle D (6} - (6}

Fonte: Fitz-Gibbon e Morris (1987, p. 58).
Notacao: D - designacdo nao randdémica;
X - programa ou tratamento;

O - teste de mensuracao.

Delineamento nao-experimental

22. Muitas vezes é impossivel utilizar até mesmo modelos qua-
se-experimentais. A fragilidade inerente a esse tipo de pesquisa é o
fato de que nao ha controle sobre explicacdes alternativas, ou seja,
as mudancas observadas podem ter sido causadas por variaveis nao
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associadas ao programa.

23. Os delineamentos nao-experimentais mais comumente em-
pregados sao:

a. antes-e-depois;
b. somente depois com grupo de comparacao.

24. A caracteristica do delineamento do tipo antes-e-depois &
trabalhar apenas com a populacao-alvo do programa, realizando duas
medi¢cbes, uma antes e outra apés a implementacdao do programa
(Quadro A4). Uma vez que ha apenas um grupo a ser monitorado,
deve-se buscar o maior numero possivel de informacdes, além de uma
descricao detalhada do programa, de suas caracteristicas operacionais
e das suas bases tedricas. Outra maneira de minimizar as limitacdes
desse delineamento é separar as informacdes por categorias e exa-
minar de que forma o programa afetou unidades de pesquisa com
diferentes caracteristicas. Dessa forma, é possivel saber para que tipo
de unidade o programa parece funcionar melhor ou pior.

25. O delineamento “somente depois, com grupo de compara-
¢ao” consiste em realizar apenas uma medicao apos a implementacao
do programa e compara-la com informacdes de um grupo nao coberto
pelo programa, cuja populacao deve ser tao similar aos beneficiarios



do programa a ser avaliado quanto possivel (Quadro 4). Uma vez que
nesse caso nao € possivel dispor de dados de um pré-teste, como no
caso do delineamento quase-experimental, torna-se especialmente di-
ficil distinguir as diferencas preexistentes daquelas derivadas da imple-
menta¢do do programa.

Quadro A4 - Delineamento nao-experimental

Grupos Periodos de mensuragéo

Antes e depois

De tratamento - (0} X (0}

Somente depois, com grupo de comparacao
De tratamento D - X 0

De controle D - - (0}

Fonte: Fitz-Gibbon e Morris (1987, p. 62).
Notacdo: D - designacdo ndo randémica;
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X - programa ou tratamento;

O - teste de mensuracéo.

26. Quando a coleta de dados é executada adeguadamente,
delineamentos nao-experimentais podem oferecer informacdes valio-
sas sobre o0 programa. Entretanto, apresentam limitacdes consideraveis
quando o objetivo é determinar em que medida os resultados obser-
vados podem ser a ele atribuidos. Assim, quando se tratar de uma ava-
liacao de programa, essas pesquisas devem ser realizadas em conjunto
com outras estratégias metodologicas.
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