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Resumo

FREITAS, Rodrigo Garcia de. Planejamento das a¢Oes de controle do Tribunal de Contas da
Unido por meio de avaliacéo de riscos. 56 p. Curso de pds-graduacéo latu senso em Auditoria

Governamental. Faculdade Integrada da Grande Fortaleza. Brasilia. 2011.

O objetivo deste trabalho € demonstrar a importancia da avaliagdo de riscos no planejamento
de auditorias e apresentar a metodologia regulamentada pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU). O direcionamento das acdes de controle do TCU para objetos mais criticos permite
alocar de modo eficiente os recursos humanos e materiais disponiveis, bem como agregar
maior valor aos seus trabalhos. A metodologia utilizada nesta monografia abrange pesquisa
bibliografica em normas de auditoria com foco em riscos, em especial as oriundas de
entidades e organismos que atuam na éarea da contabilidade e auditoria. E feita uma
abordagem de conceitos fundamentais como planejamento de auditoria, relevancia,
materialidade, risco de auditoria, controle interno e avaliagdo de riscos. Aborda-se a
metodologia de andlise de riscos regulamentada pelo TCU por meio das Portarias Segecex
7/2010 e 15/2011, comparando-a com as metodologias utilizadas pelo Tribunal de Contas do

Distrito Federal e pela Controladoria Geral da Prefeitura do Municipio de Rio de Janeiro.

Palavras chave: Auditoria. Planejamento. Controle interno. Materialidade. Relevancia.
Ac0es de controle. Tribunal de Contas da Unido. Anélise de riscos.



Abstract

FREITAS, Rodrigo Garcia de. Planning of control actions of the Court os Audit (TCU) base
on risk assessment. 56 p. Post-graduate in Government Auditing. Integrated College of the
Great Fortaleza. Brasilia. 2011.

The objective of this study is to demonstrate the importance of risk assessment in the planning
of audits and present the methodology regulated by the Court of Audit (TCU). The
management of vector control for objects more than critics TCU allows you to allocate
efficiently the human and material resources available, and add greater value to their work.
The methodology used in this monograph covers literature on auditing standards with a focus
on risk, especially those from organizations and agencies working in the area of accounting
and auditing. It made an approach to fundamental concepts such as audit planning, relevance,
materiality, audit risk, internal control and risk assessment. Discusses the methodology of risk
analysis by TCU regulated by Ordinances Segecex 7/2010 and 15/2011, comparing it with the
methodologies used by the Court of the Federal District and the Comptroller General of the

Municipality of Rio de Janeiro.

Keywords: Audit. Planning. Internal control. Materiality. Relevance. Control Actions. Court
of Audit (TCU). Risk analysis.
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1. Introducéo

A atual Constituicdo estabelece que o controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, € exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao qual incumbe
uma serie de competéncias, a exemplo da realizagéo, por iniciativa propria, de auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como nas fundacdes e

sociedades instituidas e mantidas pelo poder pablico.

N&o obstante a relevancia dessa atribuicdo, segundo os relatorios anuais de atividades
do TCU relativos aos anos de 2009 e 2010, a maioria dos trabalhos realizados pelo Tribunal
tem origem na demanda externa, a exemplo de dendncias, representacdes e solicitacdes do
Congresso Nacional. Além disso, ha também os processos relativos as tomadas e prestacdes

de contas anuais.

Diante dessa situacgdo, tornam-se escassos 0s recursos humanos e materiais suficientes
para a execucdo de trabalhos oriundos da propria iniciativa do Tribunal, razdo pela qual se
torna desafiante e complexa a questdo sobre a escolha dos trabalhos de auditoria a serem
executados, bem como a tomada de decisdo acerca da melhor forma de alocar os recursos

disponiveis.

Partindo-se dessa situacdo, € importante que se faca uso de ferramentas capazes de
orientar 0 TCU na escolha de temas e areas para a realizagdo de auditorias, razdo pela qual
parte de suas acGes de controle deve ser baseada em trabalhos que levem em consideracédo a
avaliacdo de riscos. Nao obstante, esse assunto ainda ndo é de amplo dominio do corpo de
servidores da Corte de Contas, 0 que torna importante estuda-lo e difundi-lo por meio desta

pesquisa.

Diante disso, o presente trabalho tem por objetivo apresentar os principais conceitos
utilizados na andlise de risco voltada para escolha de temas de auditoria, bem como comparar
a técnica atualmente utilizada pelo TCU com a empregada pelo Tribunal de Contas do
Distrito Federal e pela Controladoria Geral da Prefeitura do Municipio de Rio de Janeiro.

E importante destacar que a Portaria TCU 160/2011, que trata do Plano Estratégico do
Tribunal para os exercicios de 2011 a 2015, estabeleceu como um de seus objetivos
estratégicos trabalhar de forma seletiva e sistémica em areas de risco e relevancia, de modo a

realizar suas fiscalizagdes em temas de maior significancia que possam produzir maiores
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beneficios a sociedade. Esse fato aumenta a necessidade de difundir e aplicar a anélise de
riscos para o direcionamento das agdes de controle do Tribunal.

2. Apresentacao do trabalho

2.1. Delimitacdo do tema

O presente trabalho discute os conceitos acerca do que é avaliacdo de riscos e seus
objetivos, bem como apresenta a técnica atualmente adotada pelo TCU para o planejamento
de suas acdes de controle com base na avaliacdo de fatores de riscos, comparando-a com

métodos utilizados por outros 6rgdos da administracdo publica.

2.2.  Obijetivo geral

Apresentar método de planejamento voltado para trabalhos eletivos de fiscalizacdo a
cargo do TCU baseado na avaliagdo de riscos incidentes sobre areas e unidades

jurisdicionadas sujeitas a agdes de controle.

2.3.  Obijetivos especificos

Estabelecer, a partir de pesquisa em normativos e publicacfes, o entendimento acerca

do que é avaliacdo de riscos, seus propositos e beneficios no planejamento de auditorias.

Examinar a importancia da adogdo de uma metodologia para escolha e selecdo de

acoes fiscalizatorias.

Identificar os critérios de selecdo de unidades jurisdicionadas ao TCU baseados na
significancia estratégica, materialidade e vulnerabilidade em relacdo a administracdo publica

federal.

Comparar o método de andlise de risco adotado pelo TCU com técnicas semelhantes

utilizadas por outros érgédos da administracdo publica.
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2.4. Problema da pesquisa

O presente trabalho pretende apresentar o modo como parte das acdes de fiscalizagdo
do TCU é eleita, bem como difundir o uso da analise de risco para escolha de temas

prioritarios e relevantes para a realizacdo de auditorias.

2.5. Justificativa

O desenvolvimento deste trabalho se justifica em razdo de o Tribunal de Contas da
Unido ter estabelecido como um de seus objetivos estratégicos para os exercicios de 2011 a
2015 atuar de forma seletiva na escolha e realizagdo de suas fiscalizagcdes, de modo a focar
seus esforcos nas areas que apresentem maior relevancia e risco para a administracdo publica

federal.

Entende-se que a utilizacdo de metodologia para avaliacdo e, consequentemente,
selecdo de temas de auditoria auxilia o TCU na busca por um conhecimento mais amplo
acerca da administracdo publica federal, e estabelece um sistema de inteligéncia para o
desenvolvimento de seus trabalhos, fornecendo informagdes mais confiaveis e precisas para

garantir a transparéncia dos 6rgéos e entidades governamentais.

Outro aspecto que merece ser destacado € que a avaliacdo de riscos contribui de modo
direto para a execucdo de acOes mais focadas e efetivas, reduzindo o custo das acOes de
controle e evitando duplicidades e desperdicios de esforcos. Ademais, demonstra de modo

técnico o processo de escolha dos trabalhos de fiscalizacao.

2.6. Metodologia

A metodologia a ser utilizada no desenvolvimento do presente trabalho consistira em
pesquisa bibliogréfica e documental sobre os métodos de avaliacdo de riscos empregados pelo

TCU e por outros 6rgdos da administracdo publica.

Para o atingimento dos objetivos geral e especificos apontados nos subitens 2.2 e 2.3
deste trabalho, optou-se por realizar inicialmente pesquisa junto a normativos e publicacdes
que tratam sobre a conceituacdo da andlise de riscos, a exemplo do Internal Control —
Integrated Framework, de autoria do Committee of Sponsoring Organizations of the

Treadway Commission (COSO), bem como em resolucbes do Conselho Federal de
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Contabilidade (CFC) e em normativos da Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Intosai).

Efetuou-se, ainda, pesquisa junto aos normativos do TCU que tratam sobre o assunto,
a exemplo das Portarias Segecex 7/2010 e 15/2011, detalhando os conceitos e procedimentos
adotados pelo Tribunal para selecdo de unidades jurisdicionadas, as quais devem ser
priorizadas em trabalhos de auditoria. A pesquisa procurou detalhar também o modo como o

Tribunal vem elegendo temas e areas que apresentam maior risco.

Além disso, efetuou-se pesquisa nas metodologias de analise de risco adotadas pelo
Tribunal de Contas do Distrito Federal e pela Controladoria Geral da Prefeitura do Municipio
do Rio de Janeiro, no intuito de compara-las com a técnica empregada pela Corte de Contas

da Unido.

E importante destacar que este trabalho ndo pretende desenvolver uma nova
metodologia de avaliacdo de risco, mas apresentar praticas adotadas pelo TCU para avaliacdo
de riscos, comparando-as com semelhantes técnicas utilizadas por outros 6rgdos da

administracdo publica encarregados da fiscalizacdo e do controle.

Em consequéncia, entende-se que 0s conceitos e praticas que serdo apresentados neste
trabalho possam vir a ser difundidos e empregados com maior énfase na selecdo e
hierarquizacdo de unidades jurisdicionadas ao TCU, auxiliando seu corpo técnico na
identificacdo de areas e objetos auditaveis, por meio da avaliacdo e levantamento de areas de

risco.
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3. Revisdo da Literatura

3.1. Fiscalizacdo a cargo do TCU

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) € instituicdo brasileira prevista na Constitui¢ao
Federal (CF/88) para exercer a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Uni&o e das entidades da administragdo direta e administragdo indireta, quanto
a legalidade, a legitimidade e a economicidade e a fiscalizacdo da aplicacdo das subvencdes e

da renlincia de receitas.

As principais competéncias do TCU estdo dispostas na CF/88, bem como em diversos
instrumentos legais, a exemplo da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) e das Leis 4.320/1964, 8.443/1992 e 8.666/1993, que tratam, respectivamente, sobre

direito financeiro, estrutura organica do TCU e licitacGes e contratos.

Segundo o artigo 71, inciso 1V, da CF/88, compete ao TCU realizar, por iniciativa
prépria, inspecles e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

No entender de Lima (2007), essa competéncia constitucional é relevante uma vez que
permite ao TCU, por exemplo, fiscalizar por iniciativa propria o Senado Federal, ou alguma
de suas unidades administrativas; bem como Tribunais Regionais e Superiores, ou unidades

militares ou de producdo como refinarias de petréleo, usinas de geracao elétrica, entre outras.

Ainda segundo Lima, a Lei 8.443/1992 reproduz no seu artigo 1° inciso IlI,
competéncia idéntica a da CF/88. Entretanto, o texto constitucional refere-se a “inspegdes e
auditorias”, enquanto que a citada lei faz mencéo ao termo fiscalizacdo. No entender do autor,
essa expressao teria um carater mais amplo e genérico que inspecdes e auditorias, abrangendo

outros tipos de ac¢Oes de controle.

De fato, os artigos 238 e seguintes da Resolugdo TCU 155/2002, que trata sobre o
Regimento Interno do Tribunal (RITCU), estabelecem o levantamento, a auditoria, a
inspecdo, 0 acompanhamento e 0 monitoramento como instrumentos de fiscalizacdo a cargo

do érgéo.

As auditorias, acompanhamentos e monitoramentos devem seguir plano de

fiscalizacdo elaborado pela Presidéncia do Tribunal. Ja os levantamentos e as inspecoes
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deverdo ser realizados por determinacdo do Plenéario, da Camara ou do relator responsavel

pela unidade jurisdicionada, por forca do artigo 244 do RITCU.

No que toca ao plano de fiscalizacdo do Tribunal, o artigo 5° da Resolucdo TCU
185/2005, estabelece que as propostas de acdes de controle a serem elaboradas no @mbito da
Corte devem utilizar critérios de risco, materialidade, relevancia e oportunidade, levando em

conta a obtencdo e anlise de informacdes nas diversas secretarias do Tribunal.

Por sua vez, a Portaria 160/2011, que aprova o Plano Estratégico do 6rgdo para o
quinguénio 2011-2015, também destaca a necessidade de atuacdo seletiva e sistémica, com o
objetivo de que sejam realizados pelo TCU trabalhos em éreas e temas de maior significancia
ou que possam produzir maiores beneficios para a sociedade. A aplicacdo dessa premissa visa
direcionar a atuacdo do Tribunal para acGes que tenham maior possibilidade de contribuir para

a efetividade do controle e para a maximizacdo do cumprimento de sua missédo constitucional.

Como se vé, em diversos normativos do TCU ha nitida preocupacdo de que suas
fiscalizagBes sejam focadas em areas e temas relevantes, eleitos segundos critérios que levem
em consideracdo o risco, a oportunidade e a materialidade. Nao obstante, verifica-se que a

maioria dos trabalhos realizados pela Corte de Contas ndo se origina da sua propria iniciativa.

Conforme os relatérios de atividades do TCU relativos aos exercicios de 2009 e 2010,
a maior parte dos trabalhos realizados pelo 6rgdo foi direcionada para trabalhos externos, a
exemplo de dendncias, representacfes, consultas e processos de tomada e prestacdo de contas,

ocupando uma grande parte dos seus recursos.

Em 2009, por exemplo, dos 9.058 processos apreciados pelo TCU, apenas 624
referem-se a auditorias, inspecdes e levantamentos, o que equivale a cerca de 7% do total. Ja
em 2010, dos 8.019 processos analisados pelo Tribunal, somente 724 referem-se a trabalhos

oriundos da propria iniciativa, o que representa aproximadamente 9%.

Como a maioria dos trabalhos realizados pelo TCU tem origem em iniciativas
externas, tornam-se escassos 0s recursos humanos e materiais do Tribunal aplicados em
fiscalizagbes decorrentes da sua propria iniciativa. Além disso, conforme destaca Vieira
(2005), a Corte conta com clientela sob sua jurisdicdo com elevada diversidade de areas de
atuacdo, o que torna a tarefa de escolha de temas para fiscalizagdo de singular importancia.

Diante desses fatores, € imperativo que o0 TCU promova ac¢des de controle em 6rgéos e

entidades da administracdo publica que apresentem maior risco e significancia, por meio da
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adocdo de critérios e procedimentos capazes de nortear a escolha das fiscalizagbes em &reas e

temas mais significantes.

3.2. Planejamento de auditoria

A partir da situagdo descrita acima, entende-se relevante que o TCU envide esforcos
no planejamento de seus trabalhos de fiscalizacdo. Sobre esse tema, o Conselho Federal de
Contabilidade (CFC), por meio da Resolugdo 1.211/2009, destaca a importancia que a fase de

planejamento representa para as auditorias.

Nesse sentido, 0 CFC entende que o planejamento de auditoria serve para delinear a
estratégia global para o trabalho de fiscalizacdo, uma vez que permite identificar, de modo
antecipado, as areas e assuntos mais importantes para a auditoria. Ainda segundo o Conselho
Federal, o planejamento auxilia o auditor na organizacdo adequada do trabalho de modo que

0s procedimentos e técnicas possam ser realizados de maneira eficaz e eficiente.

Apesar de o normativo do CFC dispor sobre auditoria das demonstragdes contabeis,
entende-se que 0 seu conceito sobre planejamento pode ser extrapolado para outras espécies
de auditoria, sejam elas realizadas no ambito da iniciativa privada ou no setor publico, bem

como aplicado em a¢Oes voltadas para a sele¢do de temas e objetos de auditoria.

Ainda sobre o planejamento, a Organizagédo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Intosai), defende que essa pratica tem por beneficio o auxilio aos auditores na
identificacdo de aspectos importantes do campo de atuacdo das entidades auditadas, bem

como na determinacao da relevancia das questdes a serem estudadas.

Além disso, no entender da Intosai, o planejamento também serve para compilar
informacdes sobre a organizacdo e o funcionamento de entidades, a fim de que sejam
avaliados os riscos e determinados os assuntos a serem auditados, permitindo a realizacdo de
analises preliminares para se determinar o método a ser adotado, assim como a natureza e a

extensdo dos exames.

De fato, 0 ato de planejar pode trazer beneficios ndo apenas para trabalhos pontuais de
auditoria, mas também para o planejamento global de trabalhos de fiscalizacdo no caso de
entidades que possuam grande demanda para realizagdo de a¢Ges de controle, como é o caso

do TCU e de outros 6rgédos encarregados de fiscalizar a administracdo publica.
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Nesse sentido, o planejamento global de trabalhos de auditoria pode vir a auxiliar
esses orgaos fiscalizadores na definicdo, de modo fundamentado e técnico, de areas a serem

auditadas bem como do escopo de ac¢Bes de controle que venham a ser realizadas.

Nessa linha, o Instituto dos Auditores Internos do Brasil (Audibra), por meio de suas
normas para a pratica profissional da auditoria interna, entende que o planejamento pode
servir para a determinacdo das prioridades da atividade de auditoria de uma entidade, razéo
pela qual deve ser realizada pelo menos uma vez por ano e baseada em uma criteriosa e

documentada avaliacao de risco.

No caso de o6rgdos fiscalizadores como o TCU, que detém em nivel constitucional
competéncia para a promocgao, por iniciativa propria, de fiscalizacGes de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, entende-se que o ato de planejar suas
auditorias contribui para otimizar os resultados de seus trabalhos e melhorar a relacdo de
custo frente o beneficio da atividade de controle. Para isso, é importante que a Corte de
Contas faca uso de metodologia adequada e abrangente, capaz de direcionar os esforgos para
temas e areas que apresentem maior materialidade, relevancia e risco no ambito da

administracdo publica.

3.3.  Materialidade e Relevancia

A materialidade e a relevancia séo aspectos importantes a serem considerados pelo
auditor durante o planejamento da auditoria. Além disso, esses aspectos merecem ser
avaliados criteriosamente quando se esta diante de um universo extenso de assuntos, entidades

ou 6rgdos passiveis de fiscalizacdo, uma vez que nao se pode auditar tudo a0 mesmo tempo.

A respeito do conceito dessas expressdes, a Fundagdo Instituto de Pesquisas
Contabeis, Atuariais e Financeiras da USP (Fipecafi) chama a atengdo para o fato de que, a
rigor, os seus conceitos ndo podem ser confundidos. Para a Fundacgéo, algo pode ser material
quanto ao valor, isoladamente considerado, e irrelevante, embora tal condigdo seja rara. Em
contrapartida, um valor de certo atributo pode ser pequeno em si, mas relevante quanto as

tendéncias que pode apontar.

De fato, é possivel que alguns itens materialmente significativos sejam também
relevantes, todavia, ocasionalmente, poderdo existir itens ndo significativos quanto a

materialidade que, pela influéncia, tornam-se relevantes. Essas nuances fazem com que a
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definicdo do que é relevante e material para a auditoria seja um ato complexo, demandando

do auditor julgamento baseado em critérios universais previamente estabelecidos.

A Intosai entende que uma questdo pode ser considerada relevante quando seu
conhecimento tem o poder de influenciar os usuarios das demonstracdes financeiras ou do
relatério de auditoria. Nesse sentido, a natureza ou caracteristicas de um item ou area pode

tornar um assunto significativo em fungéo do seu contexto.

Desse modo, para a Intosai, enquanto a relevancia é relacionada a um contexto
qualitativo de determinado assunto, a materialidade relaciona-se a um contexto quantitativo.
De fato, segundo a Fipecafi, € material a informacdo ou cifra que, se ndo evidenciada ou mal
evidenciada, podera levar o auditor a sério erro sobre a avaliacdo do empreendimento e de
suas tendéncias. Ademais, também serd material o procedimento ou cifra que, se ndo
processado, afeta a qualidade e a confiabilidade do sistema de informacdo ou mesmo do

controle interno da entidade.

Na mesma linha da Intosai, Lopes (2008) também destaca que a materialidade esta
diretamente ligada a importancia de um fato em relacdo ao objeto do exame, ou seja, 0 quanto
aquele fato podera distorcer a materialidade das demonstracfes contabeis verificadas. Nesse
sentido, o autor aponta que a materialidade na auditoria é evidenciada, sobretudo, pelos seus

valores envolvidos.

Sob a ¢dtica do Instituto dos Auditores Internos do Brasil (Audibra) a materialidade
também se relaciona, basicamente, a valores e cifras envolvidas em determinada atividade.
N&o obstante, a entidade entende que o auditor deve avaliar também a importancia relativa
que determinada atividade considerada material em termos quantitativos possui no contexto

da fiscalizag&o.

Por sua vez, o Conselho Federal de Contabilidade (CFC), por meio da Resolucdo
1.213/2009, entende que a determinacdo da materialidade pelo auditor é uma questdo de
julgamento profissional e é afetada pela sua percepcao sobre as necessidades de informacgoes

financeiras dos usuarios das demonstracfes contabeis.

Nesse sentido, 0 CFC aponta que maior sera a materialidade quanto maiores forem os
valores monetarios envolvidos. Ndo obstante, a materialidade deve ser vista sempre em
termos relativos. Assim, a titulo de exemplo, o Conselho Federal destaca que valores de

dotacGes orcamentéarias de determinada instituicdo que, individualmente, mostram-se
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significativos, se forem analisados dentro de um contexto do orgamento global do governo
podem nédo apresentar grande expressao.

Na préatica, € necessario que o auditor considere o0s aspectos de relevancia e
materialidade quando determinar a natureza, a oportunidade e a extensdo dos procedimentos
de auditoria, e quando for realizado o planejamento global de acbes de fiscalizacdo, a
exemplo das auditorias promovidas pelo TCU. Por certo, esses aspectos devem acompanhar
sempre o julgamento realizado pelo auditor, uma vez que podem direcionar os esforcos para

areas, temas, 6rgdos ou entidades que se mostrem mais importantes para a auditoria.

3.4. Risco de Auditoria

Um dos aspectos mais importantes a serem considerados no contexto de um
planejamento de auditoria se refere ao risco. Segundo as NBC TA 200, risco de auditoria é a
probabilidade de que o auditor expresse uma opinido de auditoria inadequada quando as

demonstracfes contdbeis contiverem distor¢do relevante.

Para Liotto (2004), risco de auditoria € qualquer evento capaz de atrapalhar ou impedir
gue o objetivo de auditoria, de dar um informe fiel acerca da confrontacdo entre critério e

situacdo encontrada, seja alcangado.

Conforme destaca o autor, o risco de auditoria € composto pelo risco inerente, de
controle e de deteccdo. O risco inerente € aquele relacionado ao proprio negécio, isto €, que
nasce com as atividades desenvolvidas pela prépria entidade e se mantém o mesmo caso nao
existam controles internos para mitiga-lo. Por sua vez, o risco de controle se relaciona com a
possibilidade de que falhas do sistema de controle interno ndo detectem erros relevantes, e 0
risco de deteccdo relaciona-se ao proprio trabalho do auditor, isto é, a possibilidade de que

suas acdes ndo detectem erros, omissoes ou irregularidades existentes.

No entender de José Hernandez Perez Junior (2010) o risco inerente, também
conhecido com risco implicito, é a percep¢do da possibilidade de ocorréncia de erros ou
irregularidades relevantes mesmo antes de se conhecer e avaliar a eficacia do sistema de
controles da empresa. Nesse sentido, a exemplo da conceituacdo de Liotto, Perez Junior
defende que o risco inerente é aquele que decorre da propria natureza da operagéo,

independentemente da existéncia de controle na instituicao.
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Em relacdo ao risco de controle, Perez Junior afirma que é a probabilidade de ndo
haver um bom sistema de controles internos que previna ou detecte, em tempo habil, erros ou
irregularidades relevantes. Por seu turno, Liotto afirma que tal espécie de risco nunca pode ser
considerada nula, uma vez que os controles internos ndo conseguem fornecer, por melhor que

sejam, confianca total na deteccéo e correcdo de erros, omissoes e irregularidades.
Segundo o autor:

(...) tanto o risco inerente quanto o risco de controle sdo independentes da acdo do auditor
em uma dada auditoria. E claro que a agdo do auditor mediante recomendacdes, (...) pode
alterar a forma como os riscos inerentes sao tratados na entidade, assim como melhorar os
controles internos, visando a diminuir os riscos associados. No entanto, quando se
considera o planejamento de uma auditoria especifica, a agdo do auditor refere-se,
somente, a melhorar o nivel de avaliagdo que ele pode fazer dos citados riscos.

Por sua vez, as NBC TA 200 conceituam risco de controle como sendo:

(...) uma funcéo da eficacia do desenho, implementacdo e manutencdo do controle interno
pela administragdo no tratamento dos riscos identificados que ameagam o cumprimento
dos objetivos da entidade relevantes para a elaboracdo das demonstracBes contabeis da
entidade. Contudo, o controle interno, independentemente da qualidade do seu desenho e
operacdo, pode reduzir, mas ndo eliminar, os riscos de distor¢do relevante nas
demonstragdes contébeis, por causa das limitacGes inerentes ao controle interno. Essas
limitagdes incluem, por exemplo, a possibilidade de erros ou equivocos humanos, ou de
controles contornados por conluio ou burla inapropriada da administragdo. Portanto,
algum risco de controle sempre existe.

No que se refere ao risco de deteccdo, as NBC TA 200 estabelecem que é o risco de
que os procedimentos executados pelo auditor para reduzir o risco de auditoria a um nivel
aceitavelmente baixo ndo detectem uma distor¢do existente que possa ser relevante,

individualmente ou em conjunto com outras distorgoes.

Por sua vez, Melo Vinagre (2004) afirma que o risco de detecgédo € a possibilidade de
que o resultado da execucdo dos procedimentos da auditoria enganosamente induza o auditor
a concluir pela inexisténcia de erro ou irregularidade relevante em decorréncia de ndo ter
examinado toda a evidéncia disponivel, ou da possivel ineficiéncia do préprio procedimento

de auditoria que, embora bem aplicado, foi incapaz de detectar certo tipo de erro.

Segundo a autora, o risco inerente e o risco de controle diferem do risco de deteccdo
por existirem independentemente da auditoria, ao passo que o ultimo é fungdo dos
procedimentos selecionados pelo auditor, que podem ser modificados por sua vontade. Nesse
sentido, Melo Vinagre afirma que o risco de deteccdo deve manter relacdo inversa aos riscos

inerente e de controle, ou seja, quanto menores estes, maior o patamar do risco de detecgéo
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que poderd ser aceito. Contrariamente, quanto maiores 0s riscos inerentes e de controle,

menor o nivel de deteccdo a ser aceito.

Cabe observar que a adequada avaliacdo dos riscos de auditoria definird a
profundidade e a natureza das atividades de investigacdo, uma vez que, quanto maiores 0s
riscos existentes, em maior quantidade serdo os procedimentos especificos necessarios para
minimizé-los. Nesse sentido, um adequado planejamento de auditoria passa obrigatoriamente

pela avaliacdo dos riscos envolvidos na fiscalizagéo.

No contexto das fiscalizagbes a cargo do TCU, € inerente o risco de que o 6rgdo audite
temas, programas ou entidades que, no contexto da estrutura da administracdo publica federal,
ndo possuam relevancia que justifiqgue a alocacdo dos recursos da Corte de Contas em
determinada acdo fiscalizatéria. Assim, quanto mais planejada for a acdo do TCU, mais

reduzido serd o risco de se auditar algo considerado ndo relevante.

Por sua vez, o risco de controle serd minimizado caso as unidades do TCU fagcam
amplo uso de procedimentos técnicos para a selecao de suas auditorias e definicdo do escopo
dos seus trabalhos. Um bom ambiente de controle, permeado pela cultura da adogdo da
analise de riscos previamente ao inicio da execucdo de trabalhos de fiscalizacdo pode vir a

reduzir o risco de n&o se detectar erros ou irregularidades significativas.

Diante dessas consideracfes, entende-se que 0 risco, assim como a materialidade e a
relevancia, sdo aspectos que devem ser considerados, tanto na conducdo de um trabalho
pontual de auditoria, quanto no planejamento global de acdes de fiscalizacdo de um 6rgéo, a

exemplo do TCU.

3.5. Controle Interno

O controle interno €, sem divida, um dos aspectos mais importantes que o auditor
deve avaliar no momento em que planeja uma acéo fiscalizatoria. O profundo conhecimento
do ambiente de controle de uma entidade e de seus controles internos reflete diretamente na
natureza e na profundidade dos procedimentos a serem adotados durante os trabalhos de

campo.

Acerca da definicdo da expressdao controle, a Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT), por meio da NBR 31.000:2009, estabelece que esse aspecto abrange 0s
processos, politicas, dispositivos, praticas ou outras acdes adotadas por uma entidade que
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visam modificar a expectativa do alcance dos seus objetivos. N&o obstante, para a ABNT, é
importante que se entenda que os controles nem sempre conseguem exercer o efeito de

modificacédo pretendido ou presumido por uma organizacéo.

Por sua vez, o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(COSO), por meio da publicagdo Internal Control — Integrated Framework, define controle
interno como sendo um processo conduzido pelo conselho de administracdo, pela
administracdo e pelo corpo de empregados de uma organizacdo, com a finalidade de

possibilitar uma garantia razoavel quanto a realizacao dos objetivos da organizacao.
Para a Intosali, por sua vez, controle interno é:

(...) € um processo integrado efetuado pela direcdo e corpo de funcionéarios, e é
estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca de que na consecugao
da miss&o da entidade os seguintes objetivos gerais serdo alcangados:

execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operacoes;
cumprimento das obrigacdes de accountability;

cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;

salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano.

No entender da Intosai, o controle interno € um processo integrado e dinamico que se
adapta continuamente as mudancas enfrentadas pela organizacdo. A direcdo e o corpo de
funcionarios, de todos os niveis, devem estar envolvidos nesse processo, para enfrentar os

riscos e oferecer razoavel seguranca do alcance da missao institucional e dos objetivos gerais.

Nesse sentido, o controle ndo é um fato ou circunstancia, mas uma série de acdes e
posturas que permeiam as atividades da entidade. Essas acOes se ddo em todas as operacoes
da organizacao, de modo amplo e continuo. Séo acGes inerentes, por exemplo, a maneira pela

qual a geréncia administra a organizagéo.

Ainda segundo a Intosai, o controle interno difere-se da perspectiva daqueles que o
enxergam como uma atividade adicional da entidade ou como uma obrigagdo necessaria.
Nessa linha, defende que o sistema de controle interno deve ser interligado as atividades da
entidade, sendo mais efetivo quando concebido dentro da sua estrutura organizacional, isto e,

quando é parte integrante da esséncia da organizacao.

Desse modo, tende a ser eficiente o controle interno que se caracteriza por ser
estruturado internamente e ndo sobreposto as atividades de uma entidade. O controle interno,
ao ser estruturado internamente, torna-se parte integrante dos processos gerenciais de

planejamento, execugdo e monitoramento.
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Para as NBC TA 315, que tratam sobre a identificacdo e avaliacdo, na auditoria, de
riscos de distorcdo relevante por meio do entendimento da entidade e do seu ambiente, 0

controle interno é definido como:

(...) o processo planejado, implementado e mantido pelos responsaveis da governanga,
administracdo e outros funcionarios para fornecer seguranca razoavel quanto a realizacio
dos objetivos de uma entidade no que se refere a confiabilidade dos relatérios financeiros,
efetividade e eficiéncia das operacdes e conformidade com leis e regulamentos aplicaveis.
O termo “controles” refere-se a quaisquer aspectos de um ou mais dos componentes do
controle interno.

Segundo a norma do CFC, o controle interno €, portanto, planejado, implementado e
mantido para enfrentar riscos de negdcio identificados que ameacem o cumprimento de
qualquer um dos objetivos de determinada entidade. A maneira como o controle interno é
planejado, implementado e mantido deve variar conforme o tamanho e a complexidade da

entidade.

N&o obstante tais aspectos, as NBC TA 315 consideram que o controle interno,
independente de sua efetividade, pode fornecer a uma entidade apenas seguranca razoavel
guanto ao cumprimento dos seus objetivos. Essa relativa seguranca, segundo as citadas

normas, pode ser afetada por rupturas como o erro humano e o conluio.

Acerca desse aspecto, a Intosai entende que as pessoas nem sempre compreendem,
comunicam e atuam de modo consistente. Cada individuo tende a trazer para o seu local de
trabalho uma historia pessoal e habilidades técnicas proprias, possuindo necessidades e

prioridades distintas. Essas realidades afetam e sdo afetadas pelo controle interno.

Para o CFC, por sua vez, o sistema de controle interno de uma entidade contém
elementos manuais e, muitas vezes, contém também elementos automatizados. As
caracteristicas dos elementos manuais ou automatizados sdo relevantes para a avaliagdo de

riscos pelo auditor e servem para o estabelecimento adicional de procedimentos de auditoria.

Os controles em um sistema manual podem incluir procedimentos como aprovagéo e
revisdo de transacdes, e conciliagdes e acompanhamento dos itens de conciliacdo. Ja os
controles automaticos sdo representados principalmente pelos sistemas de tecnologias da
informagdo. Em geral, os elementos manuais do controle interno tendem a ser menos
confiaveis do que os elementos automatizados porque podem ser mais facilmente
contornados, ignorados ou transgredidos, além de serem mais propensos a erros e enganos

simples.
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Ainda segundo o Conselho Federal, um dos componentes do controle interno € o
chamado ambiente de controle, aspecto composto pelas fungdes de governanca e
administracdo e as atitudes, consciéncia e acdes dos responsaveis pela governanca e

administracao da entidade.

Sobre esse tema, a Intosai, entende que o ambiente de controle é a base de todo o
sistema de controle interno de uma entidade, uma vez que fornece o conjunto de regras e a
estrutura, além do clima que influencia na qualidade do controle interno em seu conjunto. O
ambiente de controle exerce uma influéncia geral na forma pela qual se estabelecem as
estratégias e os objetivos, e na maneira pela qual os procedimentos de controle sdo

estruturados.

Segundo as NBC TA 315, o ambiente de controle estabelece o tom de uma
organizacdo, influenciando a consciéncia de controle de suas pessoas. Nesse sentido, uma
entidade que investe em politicas e boas praticas de recursos humanos, a exemplo de
orientagdo, treinamento, avaliacdo, promogéo, remuneracao e acles corretivas de seu pessoal,

tende a melhorar seu ambiente de controle.

Ainda conforme as normas do CFC, um ambiente de controle satisfatorio tende a
reduzir o risco de fraude numa entidade, ndo sendo, todavia, um impedimento absoluto para a
sua ocorréncia. Inversamente, deficiéncias no ambiente de controle podem prejudicar a

eficacia dos controles, especialmente no que se refere a fraude.

Por dltimo, para as NBC TA 330, que tratam sobre a resposta do auditor aos riscos
avaliados de uma entidade, o ambiente de controle influencia a natureza, época e extensdo dos
procedimentos operacionais do auditor, sendo que uma distorcdo relevante detectada pelos
procedimentos de auditoria & um forte indicador da existéncia de deficiéncia significativa no

controle interno de uma entidade.

Diante desses posicionamentos, torna-se recomendavel ao auditor, durante o
planejamento da auditoria, avaliar de maneira criteriosa o sistema de controle interno da
entidade auditada. Tal principio aplica-se também ao TCU quando do planejamento global de

suas fiscalizagdes.

Nesse sentido, € recomendavel o levantamento prévio de aspectos relacionados a
filosofia e estilo de direcdo da alta administragdo, bem como a estrutura organizacional e de

governanca institucional da auditada. Entende-se também recomendavel verificar se a
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instituicdo adota processo sistematico de gestdo e desenvolvimento de competéncias, além de
adotar medidas disciplinares como resposta as agdes indevidas ou desvios de procedimento.

Cabe destacar ainda a necessidade de se verificar se ha, por parte da auditada, a
definicdo formal de politica de gestdo de riscos, de procedimentos relacionados a seguranca
da informacgdo, bem como de salvaguarda de ativos, recursos e registros vulneraveis. A
entidade que demonstrar fragilidades em relacdo a algum desses aspectos, certamente € um

possivel alvo de fiscalizacao futura.

3.6. Avaliacdo de Riscos

De acordo com as NBC TA 315, a avaliagdo de riscos envolve procedimentos de
auditoria aplicados para a obtencdo do entendimento da entidade e do seu ambiente, incluindo
o controle interno, no intuito de se identificar e avaliar os riscos de distor¢cdo relevantes,
independentemente se causados por fraude ou por erro, nas demonstracdes contabeis e nas

afirmacOes da administracdo da entidade.

Apesar de focada na auditoria de demonstracdes contébeis, a citada norma e a
respectiva definicdo sobre avaliacdo de riscos contribuem de modo significativo na
conceituacdo acerca dessa importante atividade da auditoria, razéo pela qual parte de seus
dispositivos e conceitos pode ser aplicada em fiscalizagdes de outras naturezas.

De fato, para essa norma do CFC, a avaliacdo de riscos envolve uma série de
procedimentos aplicaveis a qualquer tipo de auditoria, a exemplo do levantamento acerca da
natureza da entidade auditada, suas operagOes e os fatores externos que podem vir a

influenciar a atividade desempenhada.

No caso das entidades do setor publico, a NBC TA 315 vai além e afirma que leis e
regulamentos tambeém podem afetar as operacdes de uma entidade, razdo pela qual devem ser
compreendidos e estudados quando avaliados o0s riscos relacionados as atividades e programas

por ela geridos.

As normas do Conselho Federal estabelecem também que a avaliacdo de riscos deve
envolver, por parte do auditor, a obtencdo de entendimento acerca dos controles internos da
entidade, sua natureza e extensdo. Para o CFC, a avaliagdo sobre o controle interno da

entidade é importante uma vez que permitira saber o nivel em que a entidade estd exposta a
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riscos que ameacem a efetividade e a eficiéncia das suas operagOes, bem como sua

conformidade com leis e regulamentos.

Cabe destacar que o entendimento acerca do controle interno inclui também a
obtencdo de informacdes sobre o ambiente de controle da entidade. Conforme destacado em
topico especifico, 0 ambiente de controle estabelece o tom de uma organizacéo, influenciando
a consciéncia de controle de seus funcionérios. Nesse sentido, a existéncia de um ambiente de
controle satisfatério pode ser um fator positivo quando o auditor avalia os riscos relacionados

a uma entidade.

Ainda segundo o CFC, ao longo de todo o processo de obtencdo do entendimento do
negécio da entidade, seus controles internos e seu ambiente de controle, o auditor deve
identificar os riscos relacionados a atividade desempenhada pela entidade e avaliar a sua

relevancia e probabilidade de acontecimento.

Cabe destacar que uma das principais contribui¢des que a avaliacdo de riscos traz para
a auditoria ¢ o auxilio na determinacdo da extensdo dos trabalhos e procedimentos de
verificacdo. Além disso, a avaliacdo de riscos também pode ser aplicada para outras
atividades como a escolha de temas para fiscalizacdes futuras. Esse aspecto é defendido por
Vieira (2005), em artigo apresentado na edi¢cdo numero 103 da Revista do Tribunal de Contas

da Unido.

Naquela publicacdo, Vieira afirma que uma analise de riscos pode servir para
identificar os possiveis eventos que podem influenciar o atingimento dos objetivos de uma
organizacdo, podendo compreender a estimativa da probabilidade de ocorréncia do evento e

seu impacto potencial na consecucao dos alvos organizacionais.

Para o autor, a semelhanca do CFC, a avaliacdo de riscos se inicia com a identificacdo
dos objetivos da entidade e das responsabilidades gerenciais. Nesse sentido, com base em
pesquisa na legislagdo vigente, no estatuto, no planejamento estratégico, nas entrevistas com
os dirigentes e em outras fontes de informacdo relevantes, o auditor deve identificar os

principais objetivos da entidade e os principais resultados a serem alcangados.

Partindo-se desse procedimento, Vieira destaca que o auditor deve concentrar esforgos
na identificagdo das areas que sdo mais relevantes para os objetivos da entidade, abstendo-se

de selecionar aquelas as quais o auditor entende serem as mais problematicas.
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No entender do autor, a avaliacdo de riscos também perpassa pela identificacdo dos
fatores externos, desafios e oportunidades que podem afetar o alcance dos objetivos da
auditada. Nesse sentido, destaca que o auditor deve focar seus esforcos para identificar
eventos que, mesmo detendo potencial para afetar as atividades da entidade, ndo estdo sob o

seu controle direto, a exemplo de politicas de governo e inovages tecnoldgicas.

Para Vieira, a avaliacdo de riscos deve também identificar as principais areas ou
processos internos da entidade que sdo mais relevantes para a consecu¢do dos seus objetivos,
bem como avaliar a qualidade dos controles gerenciais em relacdo a esses setores. Segundo o
autor, a existéncia de controles eficientes é fator essencial para o gerenciamento dos riscos,
com a consequente reducdo do nivel de exposi¢do ao risco da entidade. Ao se avaliar 0s
principais controles gerenciais avalia-se, na verdade, a capacidade dos dirigentes da empresa

em monitorar e gerenciar 0s riscos.

Ainda segundo Vieira, os principais indicadores de riscos de uma area ou processo
estdo relacionados a sua relevancia em relacdo aos objetivos da entidade, a inexisténcia de
processos ou sistemas que permitam a geréncia acompanhar o andamento de atividades
relevantes para 0s objetivos, a potenciais falhas ou fragilidades nos controles, a dificuldade de
responder tempestivamente aos fatores externos e a incidéncia de falhas apontadas em
trabalhos anteriores de auditoria.

Esse enfoque sobre a avaliacdo de risco visando a identificacdo de temas de auditoria é
pratica que vem sendo adotada em alguns érgdos e entidades governamentais desde a década

passada.

A Controladoria Geral da Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro, por exemplo,
publicou em 2004 o manual Planejamento Estratégico em Auditoria — Auditoria Baseada em
Risco, que adota a técnica da avaliacdo de riscos para direcionar os esforcos de auditoria do
orgao.

A exemplo de Vieira, a Controladoria Geral da Prefeitura do Municipio do Rio de
Janeiro também estabelece procedimentos que devem ser seguidos pelos auditores na
identificacdo dos riscos e, consequentemente, das areas de maior relevancia para a realizacdo
de auditorias. Para o Orgdo, a avaliagdo de risco visa auxiliar na definicdo das auditorias
prioritarias, por meio de analise conjugada e comparativa dos fatores de risco relacionados as
operacdes dos orgdos e entidades. Ademais, 0 uso dessa técnica possibilita planejar de modo

adequado os trabalhos de fiscalizagdo, focando os esforgos em areas prioritarias e relevantes.
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Diante disso, a Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro destacada a
necessidade de se realizar uma anélise estratégica da organizagdo a ser auditada, no intuito de
se identificar seus objetivos, valores, fatores criticos de sucesso, clientes, fornecedores,
processos de trabalho e fontes de informacdo. Tal procedimento é semelhante ao defendido

por Vieira.

ApoGs essa etapa, a Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro destaca a
necessidade de se identificar os pontos fortes e fracos, bem como as ameacas e oportunidades
existentes sobre o negocio da auditada. Deve o auditor, também, identificar os principais
controles existentes na entidade para se mitigar possiveis ameacas ao atingimento dos

objetivos, identificando os riscos de maior impacto e a probabilidade de acontecimento.

Na mesma publicacdo, a Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro
apresenta plano estratégico de auditoria, baseado na elaboracdo de matriz de risco, que
permite selecionar as prioridades de auditoria de acordo com a criticidade de seus riscos.
Nesse sentido, sugere a adogdo de pontuacdo correspondente ao risco de cada sistema ou
atividade analisada, de forma ordenada, obtida a partir da avaliacdo de itens e fatores de risco
pré-estabelecidos. A cada item é atribuida pontuacdo cuja soma representa a importancia do

fator. Os fatores somados, por sua vez, representam a avaliagao relativa ao risco da entidade.

Segundo o ¢6rgdo, os fatores de risco devem ser comuns as entidades que serdo
analisadas, de forma a permitir a comparabilidade entre elas. No caso da Controladoria Geral,
os fatores de risco para as auditorias foram selecionados considerando os aspectos de
materialidade e vulnerabilidade, a exemplo do orgamento autorizado para a unidade
jurisdicionada, o saldo na conta contratos e o impacto das atividades da entidade junto ao
cidad&o, dentre outros. Para o0 Orgdo, cada fator de risco representa um impacto negativo

especifico, podendo traduzir um potencial de perda para a administracdo publica municipal.

O Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF), por sua vez, também desenvolveu
metodologia baseada na avaliagdo de riscos, de forma a permitir uma melhor orientagdo das
suas acOes fiscalizadoras, tendo por base a mensuragéo, sistematizada, do grau de risco que

cada unidade jurisdicionada apresenta perante o contexto da administragdo publica distrital.

Por meio da publicagédo Matriz de Risco — Uma Metodologia para Avaliacdo do Risco
de Auditoria, 0 TCDF define metodologia constituida por um conjunto de variaveis que
representam situacdes de risco passiveis de mensuracdo nas suas unidades jurisdicionadas.

Cada variavel estabelecida pelo Tribunal apresenta um elenco de pontuacdo correspondente
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ao status encontrado na auditada, sendo essa pontuagdo tanto maior quanto maior for o risco

envolvido.
Segundo o TCDF:

Essas varidveis, que podem ser as mais diversas de acordo com a clientela ou
objetivo do érgdo/empresa de controle/auditoria, quando mensuradas e vistas de forma
sistémica, permitirdo a identificacdo das entidades mais susceptiveis a risco ou dos pontos
importantes a serem auditados.

O risco apontado pela referida Matriz representa o potencial de perda oriundo da
probabilidade de ocorréncia de erro, irregularidade, ineficiéncia, ineficacia, gestdo
antiecondmica, ilegalidade, materialmente significativos no contexto em que a Matriz é
utilizada.

A Matriz é que estimard, num contexto global ou unitario, o grau de risco envolvido
e viabilizara a adequada priorizacdo dos procedimentos de auditoria.

Dentre as variaveis escolhidas pelo TCDF para compor 0 modelo de matriz de risco a
ser utilizado na avaliagdo de suas unidades jurisdicionadas, destacam-se a materialidade,
representada pelo maior valor dentre os totais do ativo, despesa ou receita, de cada unidade
jurisdicionada (UJ) referentes ao exercicio imediatamente anterior. Segundo o 6rgéo, tal
variavel procura mostrar que o risco de auditoria varia na razdo direta do volume de recursos

administrados pela UJ.

O TCDF estabelece, também, que a varidvel relevancia deve ser representada pela
importancia do jurisdicionado sob o ponto de vista do interesse publico, decorrente de sua
area de atuacdo (social, ambiental, seguranca publica, planejamento da a¢do governamental,
dentre outras). Segundo o 6rgao, por meio desse critério procura-se enfatizar a importancia de
se auditar as atividades que mais influenciem no destino da sociedade e, assim, atuar em areas
prioritarias.

Por seu turno, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a exemplo dos érgdos
anteriormente citados, também utiliza metodologia de analise de risco para escolha de 6rgaos
e entidades que serdo auditados, e para definicdo do que auditar (objeto de auditoria) dentro
das UJs.

Para a escolha dos 6rgdos, o TCU, por meio da Portaria Segecex 7/2010, aprovou
diretrizes para a selecdo de unidades jurisdicionadas que terdo processo de contas ordinarias
constituido para fins de julgamento em cada exercicio. Apesar de se destinar a essa finalidade,
entende-se que o procedimento estabelecido também pode ser aplicado, no que couber, a
selecdo de entidades para a realizacdo de auditorias.
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No citado normativo, 0 TCU estabelece modelo de matriz de riscos que utiliza
critérios para selecdo de unidades jurisdicionadas com base em critérios de relevancia,
materialidade e risco. Cada um desses critérios € composto por um ou mais critérios de
avaliacdo, denominados fatores de risco, que sdo pontuados de modo a priorizar as UJs com
maior significancia estratégica (relevancia), materialidade dos valores sujeitos a riscos e
maiores vulnerabilidades nos seus processos de governanca, gestdo de riscos e controles

internos.
Segundo a Portaria Segecex 7/2010, o critério de significancia estratégica é:

(...) composto por fatores que procuram evidenciar a importancia estratégica da UJ em
funcdo da sua participacdo em acgdes prioritarias de governo, do impacto de suas
atividades na comunidade em que se insere, da essencialidade do servigo prestado e do
relacionamento com o cidaddo. Procura capturar as dimensfes da importancia social ou
econdmica das agdes desenvolvidas pela UJ, tanto para a administracdo publica federal
como para a sociedade, em razdo das fungdes, programas, projetos e atividades sob a
responsabilidade de seus gestores, assim como dos bens que produzem e dos servicos que
prestam a populacéo (...).

Por sua vez, o critério de materialidade é:

(...) composto por fatores que procuram evidenciar a representatividade dos valores
sujeitos a riscos, em termos orcamentarios, financeiros e patrimoniais colocados a
disposicdo dos gestores e/ou do volume de bens e valores efetivamente geridos, isto €,
dos ativos publicos colocados sob a gestdo dos responsaveis pela UJ (...).

Por ultimo, o critério de vulnerabilidade adotado pelo TCU é composto por fatores que
procuram identificar pontos criticos em relacdo ao alcance da missdo e dos objetivos da UJ,
ao seu desempenho, a informacao e comunicacao, a conformidade dos atos de sua gestdo e a

protecdo de seus ativos.

Em relacéo a utilizacdo da analise de risco para identificacdo de temas e areas dentro
das unidades jurisdicionadas para fins de realizagéo de auditoria, 0 TCU publicou a Portaria

Segecex 15/2011, que disciplina a realizagédo de levantamentos nas suas UJs.

Entre outros aspectos, o citado normativo define procedimentos de planejamento e
execucdo de levantamentos para fins de se conhecer a organizagdo e o funcionamento de
Orgdos e entidades da administracdo publica federal, bem como identificar objetos e
instrumentos de fiscalizacdo e avaliar a viabilidade da realizagéo de fiscalizag¢Oes futuras.

A técnica para avaliacdo de riscos adotada pelo TCU é semelhante aos exemplos

citados anteriormente e se inicia pelo levantamento de informacg6es sobre a missdo, o negécio,
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0S objetivos institucionais e os principais resultados a serem alcancados pela entidade
auditada.

Além disso, a Portaria Segecex 15/2011 destaca também a necessidade de se fazer um
levantamento sobre o ambiente interno e as principais atividades de controle existentes na
entidade. Para tanto, deverdo ser verificados aspectos relacionados a estrutura organizacional
e de governanca institucional, bem como a competéncia profissional e politicas de recursos

humanos.

Os procedimentos para avaliacdo de risco também incluem o detalhamento dos
principais processos organizacionais e 0s respectivos pontos fortes e fracos, ameagas e
oportunidades associados ao processo.

Por altimo, com base no conjunto de informacg6es e conhecimentos adquiridos sobre o
Orgdo ou entidade e seus principais processos, devem ser apontados 0s riscos e eventos que
possam impedir ou dificultar o alcance dos objetivos de cada processo, estimando
qualitativamente, suas conseqiiéncias e probabilidades. Além disso, devem ser apontadas pelo
responsavel pela andlise, sugestbes de acbes de controle para fins de verificacdo de possiveis

irregularidades, bem como para mitigacao ou eliminacéo dos riscos detectados.

Conforme o exposto, a avaliacdo de riscos pode trazer importantes beneficios para a
auditoria, uma vez que é capaz de ampliar o conhecimento do auditor acerca do
funcionamento de uma determinada entidade, bem como os riscos relacionados as suas
atividades. Além disso, se aplicada a um conjunto de Orgdos e entidades, serve como
ferramenta capaz de direcionar os esforcos de auditoria para unidades cuja relevancia e

vulnerabilidade se mostraram mais sensiveis.
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4, Desenvolvimento

4.1. Selecdo de unidades jurisdicionadas

Diante da necessidade de selecionar de modo tecnicamente consistente as unidades
jurisdicionadas cujos responsaveis terdo processo de contas ordinarias constituido para fins de
julgamento, a Secretaria Geral de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido
(Segecex/TCU) publicou a Portaria Segecex 7/2010, a qual estabelece metodologia para

documentar e justificar a selecéo realizada.

Segundo o citado normativo, a aplicacdo da metodologia deve ser realizada
anualmente pelas unidades técnicas do TCU e se baseia em critérios de relevancia,
materialidade e risco indicados no artigo 1°, incisos V a VII, da IN TCU 63/2010, que
estabelece normas de organizacdo e apresentacdo de relatdrios de gestdo que constituirdo os

processos de contas da administracao publica federal.

N&o obstante os referidos normativos estarem voltados para a anélise e julgamento das
contas de 6rgdos e entidades pertencentes a Unido, a Portaria Segecex 15/2011, que trata
sobre a realizacdo de levantamentos no ambito do TCU, ampliou o escopo de aplicacdo da
metodologia estabelecida pela Portaria Segecex 7/2010, de modo que seus dispositivos
também poderdo ser usados na realizacdo de acdes de controle de natureza diversa. Assim
estabelece o citado normativo:

4. Anualmente, no momento em que a unidade técnica proceder a sele¢do de unidades
jurisdicionadas que terdo processo de contas ordinario constituido para fins de
julgamento, deve ser avaliada a necessidade e a oportunidade de realizacdo de
levantamento (...).

4.1. Critérios de significancia estratégica, materialidade e vulnerabilidade devem ser
utilizados para definir a oportunidade e a periodicidade de levantamentos em uma
determinada unidade jurisdicionada.

Cabe destacar que os levantamentos sdo agdes de controle efetuadas pelo TCU no
intuito de conhecer com mais detalhes a organizacdo e o funcionamento de 6rgdos e entidades
da administracdo publica federal, com o objetivo de identificar caréncias de atuacdo em

relacdo a algum tema auditavel, bem como potenciais areas de fiscalizacao.

Desse modo, enquanto a Portaria Segecex 7/2010 é aplicada num primeiro momento e
visa hierarquizar unidades jurisdicionadas (UJs) ao TCU segundo critérios de relevancia,

materialidade e vulnerabilidade, a Portaria Segecex 15/2011 é aplicada num momento
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posterior e busca a obtencdo de conhecimento acerca das UJs selecionadas e a identificacao
de potencias areas e temas para a realizacdo de auditorias e fiscalizagdes futuras.

Conforme ja destacado, a metodologia estabelecida pela Portaria Segecex 7/2010
utiliza os critérios relevancia, materialidade e risco para hierarquizar as unidades

jurisdicionadas ao TCU.

Esses critérios, por sua vez, sdo compostos por fatores de risco, que sdo pontuados de
modo a priorizar as unidades jurisdicionadas com maior significancia estratégica (relevancia),
materialidade dos valores sujeitos a riscos € maiores vulnerabilidades nos seus processos de
governanca, gestdo de riscos e controles internos. Cabe destacar que os fatores de risco devem
ser comuns a todas as UJs que serdo avaliadas, de modo a permitir a comparabilidade entre

elas.

Para a Portaria Segecex 7/2010, o critério relevancia € composto por fatores que
procuram evidenciar a importancia estratégica da UJ em funcdo da sua participacdo em ac¢des
prioritarias de governo, do impacto de suas atividades na comunidade em que se insere, da

essencialidade do servigo prestado e do relacionamento com o cidadao.

Por sua vez, o critério materialidade € composto por fatores que procuram evidenciar a
representatividade dos valores sujeitos a riscos, em termos orcamentarios, financeiros e
patrimoniais colocados a disposicdo dos gestores, bem como o volume de bens e valores
efetivamente geridos, isto é, os ativos publicos colocados sob a gestdo dos responsaveis pela

unidade jurisdicionada.

Ja o critério vulnerabilidade é composto por fatores que procuram identificar pontos
criticos em relagdo ao alcance da missdo e dos objetivos da UJ, ao seu desempenho, a
informacdo e comunicacao, a conformidade dos atos de sua gestdo e a protecédo de seus ativos.
A aplicacéo desse critério na avaliagdo procura identificar a criticidade da exposicao da UJ a
riscos em funcéo de vulnerabilidades decorrentes de falhas em sua estrutura organizacional ou
de inexisténcia, ineficacia ou deficiéncias em seus processos de governanca, gestdo de riscos e

controles internos.

Os fatores que compBem esses trés critérios serdo identificados e detalhados adiante,
sendo que todos possuem os atributos (a) objetivo, que explica o qué o fator procura
identificar; (b) riscos associados, que identifica os riscos aos quais o objeto de valoragédo esta
sujeito; (c) informacdes requeridas, que aponta quais informacdes sdo necessarias a valoragédo
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do fator; (d) fontes de informacdo, que indica onde sdo obtidos os dados requeridos; e (e)
modelo de avaliagdo, que informa a operacdo I6gica ou matematica utilizada para a valoracdo

do fator.

A tabela a seguir apresenta os critérios e seus respectivos fatores de risco e atributos

estabelecidos pela Portaria Segecex 7/2010:

Critérios de

Fatores de risco Atributos
selecdo
Responsabilidade por ac8es prioritarias de governo
Relevancia Areas e temas de interesse do Congresso Nacional
estratégica Impacto social e/ou econémico das atividades da UJ Objetivo
Atividades e a¢bes que tenham relagdo com TMS do plano
- Riscos associados
de controle externo do TCU
Materialidade Despesas e investimentos realizados - Informag@es requeridas

Ameagas do ambiente externo - Fontes de informagao

Fraquezas e complexidade do ambiente interno L
- Modelo de avaliacéo

Vulnerabilidade | Histérico de contas julgadas irregulares

Obras e servigos com indicios de irregularidades graves

Denuncias na midia

4.1.1. Critério da relevancia estratégica

Conforme ja destacado, esse critério busca avaliar a importancia estratégica da UJ em
funcdo da sua participacdo em acgdes prioritarias de governo, do impacto de suas atividades na
comunidade em que se insere, da essencialidade do servigo prestado e do relacionamento com

o cidadao.

Esse critério também busca avaliar as dimensdes da importancia social ou econdmica
das acdes desenvolvidas pela UJ para a administragdo publica federal e a sociedade, em razao
das funcdes e atividades, dos programas e projetos sob a responsabilidade de seus gestores,

assim como dos bens que produzem e dos servicos que prestam a populacéo.

O fator acerca da responsabilidade por acGes prioritarias de governo compde este
critério e 0 seu objetivo é avaliar a importancia da UJ em funcdo de sua responsabilidade
quanto a consecucdo de agOes prioritarias de governo. Quanto maior a participacdo da UJ em
acOes prioritarias, maior serd a sua importancia estratégica e, portanto, maior o risco a que

estara sujeita. Segundo a Portaria Segecex 7/2010, havendo insucesso na implantacdo de
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acOes pela UJ, mais dificil serd o alcance de objetivos prioritarios estabelecidos pelo poder

publico.

A quantidade de acdes prioritarias de governo sob a responsabilidade da UJ refletira
na sua relevancia perante a administracdo publica. Para a identificacdo das acdes, o TCU
sugere a consulta ao anexo da LDO do exercicio das contas, do qual constem as acGes

prioritarias do governo.

Outro fator que compde o critério relevancia se refere as areas e temas de interesse do
Congresso Nacional. Segundo a Portaria 7/2010, o objetivo desse fator é avaliar a importancia
da UJ em funcéo do interesse do Congresso Nacional (CN) por suas atividades, programas e
acOes, manifestado pela instauracdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPISs)

encerradas, em curso ou propostas e por solicitacdes do CN autuadas no Tribunal.

Para a mensuracdo desse fator, é necessario que se levante informacdes sobre o
namero de CPlIs encerradas, em curso ou propostas no CN, no Senado ou na Camara dos
Deputados, bem como de solicitacdes do Congresso Nacional autuadas no Tribunal, no ano

anterior até a data da elaboracdo do processo de selecdo e hierarquizacdo da UJ.

Segundo o TCU, quanto maior o interesse do CN, maior o risco da unidade
jurisdicionada, uma vez que a instauracdo de CPIs vincula-se, sobretudo, a ma gestdo de
recursos publicos, bem como a pratica de irregularidades que impactam negativamente na

gestdo e no alcance dos objetivos institucionais da UJ.

Em relacdo ao critério sobre o impacto social e econdmico das atividades da UJ, a
Portaria Segecex 7/2010 destaca que o seu objetivo é avaliar a importancia da unidade sob o
enfoque da essencialidade e do impacto que sua atividade-fim tem na consecucao de politicas
publicas, no atendimento do interesse publico e no cidaddo. Para o TCU, quanto maior a
participacdo da UJ na consecucdo de politicas e servicos publicos essenciais, maior 0 impacto

social e econdmico de suas atividades.

Para avaliar esse fator, é necessario verificar se a UJ executa, ou ndo, atividade
prevista no artigo 6° da CF/88, que trata sobre os direitos sociais dos cidaddos. Além disso, é
necessario verificar se a UJ executa atividades relacionadas a arrecadacdo tributaria. Deve ser
verificado, ainda, se a unidade tem poder de regulacdo, isto €, se possui capacidade
regulatoria, decisoria, judicante, sancionatoria, fiscalizatoria ou poder de policia, bem como

se executa, ou nao, atividades de atendimento direto ao publico.
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O quarto e ultimo fator que compde o critério materialidade se refere as unidades
jurisdicionadas cujas atividades e a¢Oes tenham relagdo com os temas de maior significancia
(TMS) do plano de controle externo do TCU.

Conforme a Resolucdo TCU 185/2005, os TMS sdo assuntos que norteardo as
fiscalizacOes a serem realizadas pelo Tribunal, sendo identificados em funcdo de fatores de
risco, oportunidade, materialidade e relevancia, e devendo estar em consonancia com o plano
de diretrizes do Tribunal. A titulo de exemplo, os temas relacionados a Copa do Mundo de
2014 e ao Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) figuraram na lista de TMS do TCU

relativa ao exercicio de 2011.

Cabe destacar que o Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF), na publicagdo
Matriz de Risco — Uma Metodologia para Avaliacdo do Risco de Auditoria, adota, a exemplo
do TCU, o critério relevancia para hierarquizacdo e selecdo de unidades jurisdicionas

passiveis da realizacdo de fiscalizacdes.

De modo semelhante a Portaria Segecex 7/2010, a publicacdo da Corte de Contas
Distrital cria mecanismo que mensura a importancia das suas UJs segundo o interesse publico
decorrente de sua area de atuacdo. Nesse sentido, o TCDF destaca que as areas social,
ambiental, de seguranca publica e de planejamento da acdo governamental, dentre outras, sao
consideradas prioritarias, sendo que a sua essencialidade pode ser identificada também pela
andlise do Plano Plurianual (PPA) ou por temas escolhidos pelo Tribunal.

Entende-se que a metodologia adotada pelo TCU é mais completa, uma vez que leva
em consideragdo fatores ndo ponderados pelo TCDF, a exemplo do impacto social das
atividades da UJ e de areas e temas de interesse do Poder Legislativo. Cabe destacar, contudo,
que a metodologia estabelecida pela Corte de Contas Distrital apresenta variavel relacionada
ao desempenho de entidades que exercem atividades econdmicas essencialmente de interesse

publico, que leva em conta taxa de retorno sobre o capital investido.

No caso de empresas publicas ou sociedades de economia mista que desempenham
atividades econdmicas de baixo interesse publico, o TCDF estabelece que o resultado
econdmico dessas entidades devera ser medido e confrontado com base na variacdo do indice
Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), da Fundagdo Getdlio Vargas, no

exercicio em que foram apurados os resultados.
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Por sua vez, a Controladoria Geral da Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro, na
publicacdo Planejamento Estratégico em Auditoria — Auditoria baseada em risco, adota, para
fins de mensuracdo da relevancia de suas UJs, fator relacionado a macro orientacdo do
governo acerca de seus programas e politicas publicas. Segundo o 6rgdo, quanto maior a
participacdo da UJ em projetos relevantes, maior € a sua importancia estratégica e,

consequentemente, maior € 0 risco que representa.

A Controladoria Geral também utiliza, a exemplo do TCU, fator relacionado ao
impacto da prestacdo dos servicos da UJ junto ao cidaddo. No seu entender, o cidadao
representa o segmento de clientes mais importante da administracdo pablica, de modo que a
maioria das acGes desenvolvidas pelos agentes publicos deve estar voltada para atender aos
interesses, anseios e necessidades da populacdo. Além disso, quanto maior for o impacto da
atuacdo da UJ junto ao cidaddo e quanto mais essencial for o servico prestado para a
populacdo, maior serd a participacdo da entidade na formacgdo da opinido do cidadao,

requerendo a melhoria continua no cumprimento de seus objetivos.

A partir desses conceitos, a Controladoria Geral aponta a necessidade de a avaliacdo
de riscos mensurar a essencialidade do servico verificando se as atividades da UJ atendem
algum dos direitos sociais descritos na Constituicdo Federal, a exemplo da educacdo, salde,
trabalho, moradia e seguranca. Esse fator € semelhante ao adotado pelo TCU na avaliagdo de

risco de suas unidades jurisdicionadas.

A Controladoria Geral também aponta a arrecadacdo de tributos como uma atividade
essencial, visto que a receita obtida com essa atividade permitird que o Municipio do Rio de
Janeiro preste os demais servi¢os. O 6rgdo entende ainda que atividades como o ordenamento
de tréansito, o transporte coletivo e o atendimento ao cidaddo também devem ser consideradas
essenciais. Além disso, a Camara Municipal também foi considerada importante por ser um

dos Poderes fundamentais para o exercicio da democracia.

Destaque-se que, a excecdo do ordenamento de trénsito e do transporte coletivo, as
demais atividades também fazem parte daquelas consideradas essenciais pela metodologia de

avaliacdo de risco adotada pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

4.1.2. Critério da materialidade
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Para a Portaria Segecex 7/2010, esse critério busca evidenciar a representatividade dos
valores sujeitos a riscos, em termos or¢camentarios, financeiros e patrimoniais colocados a
disposicao dos gestores, bem como o volume de bens, valores efetivamente geridos e ativos

publicos colocados sob a gestdo dos responsaveis pela unidade jurisdicionada.

Segundo o TCU, a mé& gestao de recursos publicos, resultando em desperdicio, perda,
fraude, desvio, apropriacdo indevida e outras irregularidades que possam causar dano ao
erario e impactar negativamente o alcance de objetivos da UJ sdo os riscos relacionados ao
critério materialidade. Desse modo, quanto maior o volume de recursos, maior o risco a que a

UJ estaréd sujeita.

As informacdes consideradas necessarias para a mensuracdo desse critério referem-se
ao valor das despesas e investimentos realizados, das deprecia¢fes, amortizacdes e exaustdes
de bens, das despesas com pessoal e encargos sociais, bem como dos repasses legalmente
fixados que ndo constituam despesas efetivas da UJ, a exemplo de royalties e dos fundos de

participacao dos estados e dos municipios.

Segundo o Tribunal, para se determinar o valor das despesas e investimentos
realizados, deve ser considerado o valor bruto das adi¢Ges ao ativo ndo circulante, e deduzido
o valor das depreciacdes, amortizacdes e exaustdes de bens, bem como o valor dos repasses
legalmente fixados que ndo constituam despesas efetivas da UJ.

Ainda conforme o TCU, a avaliacdo desse critério devera considerar menor peso para
as despesas de pessoal e encargos sociais e maior destaque para as demais despesas e para 0S
investimentos realizados. No seu entender a pontuagdo menor das despesas de pessoal e
encargos sociais decorre do fato de que essas despesas, normalmente, independem da

discricionariedade do gestor para que sejam incorridas.

Para o TCDF, o valor base de materialidade, para fins de hierarquizacéo de UJs, sera
representado pelo maior valor dentre os totais do ativo, despesa ou receita referentes ao
exercicio imediatamente anterior. Segundo o Tribunal, os valores de receitas e despesas
devem ser considerados por Unidade Gestora (UG), independentemente da gestéo, excluindo-

se, ainda, em ambos 0s casos, as transferéncias ocorridas entre as entidades.

De acordo com a Corte de Contas Distrital, a escolha de uma das trés fontes (ativo,
despesa ou receita) busca adequar o valor de materialidade ao perfil econémico, financeiro e

patrimonial da cada UJ. No caso do ativo, a avaliacdo ndo deve levar em conta os valores
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registrados no compensado. Ja no caso das receitas e despesas, deve haver exclusdo das
duplas contagens resultantes das transferéncias intragovernamentais, bem como das
transferéncias da Unido a Secretaria de Fazenda, uma vez que seu valor é gerido por outras

entidades integrantes da estrutura do Governo do Distrito Federal.

Adicionalmente a esse fator, também é levado em conta pelo TCDF o lapso existente
entre a ultima auditoria e a data de realizacdo da avaliacdo de risco para hierarquizacdo das
unidades jurisdicionadas. Para a Corte de Contas do DF, quanto maior o prazo existente entre
os procedimentos de fiscalizacdo, maior sera a probabilidade de ocorrerem erros e

irregularidades néo identificadas pelos sistemas internos de controle.

Para tanto, o valor da materialidade do jurisdicionado deve ser multiplicado pelo
numero de exercicios em que se deixou de auditar, de modo que a ndo realizacdo de auditoria
é um fator que aumenta o risco da ocorréncia de impropriedades e irregularidades no ambito
da UJ.

A Controladoria Geral da Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro, por meio da
publicacdo Planejamento Estratégico em Auditoria — Auditoria baseada em risco, também
adotou o critério materialidade para hierarquizacéo e selecdo de unidades jurisdicionadas para
fins da realizacdo de trabalhos de fiscalizacdo. Fazem parte desse critério os fatores
orcamento, representado pelo volume de recursos orcamentérios autorizado; e contratos,
decorrente dos saldos de contratos verificados em 31 de dezembro do ano imediatamente

anterior ao da avaliacdo de riscos.

No entender da Controladoria Geral, para a mensuragdo do orgamento, deve ser levado
em conta dois exercicios financeiros de modo a evitar variacdes orgcamentarias significantes
de um ano para outro. Além disso, a adocéo desse procedimento diminui o desconhecimento
do historico comportamental do orcamento do ano anterior, que pode conter distorgéo,
considerando que o or¢camento aprovado representa, no inicio do exercicio, uma intengdo de
alocacdo de recursos, que pode ser alterada durante o ano por meio de créditos adicionais,

cancelamentos e contingenciamentos.

De maneira semelhante a metodologia adotada pelo TCU, a Controladoria Geral
também optou por segregar as despesas de pessoal das demais despesas da UJ. No entender de
ambos 0s 0rgdos, as despesas de pessoal, em geral, representam gastos que independem do
comando direto do ordenador para que sejam incorridas, gerando menor risco de méa gestéo ou

desvio de recursos publicos.
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No que se refere ao fator relacionado ao saldo na conta de contratos, o 0rgédo
municipal entende que a incluséo desse valor tem como objetivo dar uma viséo plurianual,
uma vez que os valores de contratos que serdo executados no exercicio ja estdo incluidos no
fator de risco orcamento. Segundo destaca a Controladoria Geral, a maioria dos contratos
firmados no ambito da Prefeitura do Rio de Janeiro perpassa o exercicio no qual s&o
assinados, ensejando um efetivo controle da correta aplicagdo desses recursos, traduzidos em

prestacOes de servicos, fornecimentos de bens, materiais e obras.

4.1.3. Critério da vulnerabilidade

Segundo a Portaria Segecex 7/2010, esse critério deve refletir os pontos criticos em
relacdo ao alcance da missdo e dos objetivos da UJ, ao desempenho, a confiabilidade das
informacBes produzidas e sua disponibilidade para a tomada de decises e para o
cumprimento das obrigagdes de accountability, a conformidade dos atos de gestdo e a

adequada protecdo dos ativos publicos.

Nesse sentido, os fatores desse critério buscam evidenciar a criticidade da exposi¢do
da UJ a riscos em funcdo de vulnerabilidades decorrentes de falhas em sua estrutura
organizacional ou de inexisténcia, ineficAcia ou deficiéncias em seus processos de
governanca, gestdo de riscos e controles internos, bem como ameagas em relacdo ao ambiente

externo.

Partindo-se do pressuposto de que existem ameacas externas que podem comprometer
as atividades da unidade jurisdicionada, o TCU estabelece o contexto externo ao qual se
insere a UJ como um dos fatores para a mensuracao do seu grau de vulnerabilidade. Segundo
o Tribunal, pode haver risco de insucesso na consecucdo de objetivos devido a ocorréncia de

eventos externos negativos.

Desse modo, a avaliagdo de riscos considera a edicdo de novas regras de
funcionamento ou regulacdo das atividades da UJ como elemento que aumenta a sua
exposicdo a riscos. Também pesam no contexto externo crises no setor de atuagdo da UJ, a
exemplo de crises aéreas ou financeiras, bem como o enfrentamento, pela unidade, de

acidentes ou situacdes catastroficas como enchentes ou blecautes.

Segundo o normativo do TCU, a complexidade e as fraquezas do ambiente interno da

unidade jurisdicionada também devem ser levadas em conta na mensuracdo da sua
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vulnerabilidade. No entendimento do Tribunal, quanto mais complexo e fragil for o ambiente
interno da UJ, maior a chance de insucesso na implantacdo de programas e politicas publicas

sob sua responsabilidade.

Nesse sentido, a mensuracdo desse fator deve levar em conta caréncias da UJ acerca
do ndo estabelecimento de politicas e objetivos institucionais, bem como de normas para
detalhar a responsabilidade de cada uma de suas &reas. Além disso, a avaliagdo de riscos deve
verificar se estrutura organizacional da UJ é complexa, isto é, se tem muitos niveis
hierarquicos, e se a sua atividade exige a atuacdo de profissionais com qualificacdo
especializada ou pouco disponivel no mercado de trabalho, além da utilizacdo de sistemas
especificos, complexos ou exclusivos. Em caso afirmativo, a vulnerabilidade da UJ tende a

ser aumentada.

O histoérico de contas julgadas irregulares é outro fator que, no entender do TCU,
aumenta a probabilidade de ocorréncia de fragilidades na estrutura de governanca, gestdo de
riscos e controles internos da unidade jurisdicionada. Uma vez que O insucesso na
implantacdo de politicas publicas e os danos ao erdrio causados pela pratica de atos
irregulares, ilegais ou ilegitimos podem ocasionar o julgamento das contas pela
irregularidade, esse fator também é somado aos demais para a mensuracdo da vulnerabilidade
da UJ.

Outro fator utilizado pelo Tribunal se refere a obras e servicos com indicios de
irregularidades graves. Para a Corte de Contas, o indicio pode indicar vulnerabilidade em sua
estrutura de governanga e de controles internos. Nesse sentido, deve ser levantado o nimero
de obras e servigos com indicios de irregularidades graves no exercicio anterior ao da

realizacéo da avaliacdo de riscos quando da hierarquizacéo e selecao de UJs.

Por ultimo, ainda sobre o critério vulnerabilidade, a metodologia do TCU também faz
uso de noticias e dendncias divulgadas na midia em relacdo & UJ ou a algum de seus gestores.
Para o Tribunal, as denincias devem se relacionar a praticas que possam levar ao desfalque
ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos; causar danos ao erario em funcéo de ato de
gestdo ilegitimo ou antiecondmico; ou indicar infracdo a norma legal ou regulamentar de

natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional ou patrimonial.

Por sua vez, o TCDF, por meio da publicacdo Matriz de Risco — Uma Metodologia
para Avaliacdo do Risco de Auditoria, também destaca a vulnerabilidade com um dos

critérios que deve ser estudado na avaliacdo de risco das suas unidades jurisdicionadas.
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Nesse sentido, a Corte de Contas Distrital leva em consideracao fatores relacionados a
qualificacdo, formacgdo e experiéncia profissional dos gestores da UJ, além do seu histérico
sobre o julgamento pela irregularidade de contas anuais ou especiais. Esse Ultimo fator é

semelhante ao adotado pelo TCU.

Ainda sobre a metodologia do TCDF, a rotatividade da alta administragcdo, bem como
a natureza e a complexidade das atividades desenvolvidas pela UJ contribuem para o aumento
do seu grau de wvulnerabilidade. Ademais, alteracGes significativas em sua estrutura
administrativa e a existéncia, em periodo ndo auditado, de transacGes complexas ou néo
usuais, podem vir a fragilizar as atividades da UJ e aumentar a possibilidade da ocorréncia de
impropriedades ou irregularidades.

De modo semelhante a metodologia do TCU, a Corte de Contas do DF também
entende que o ambiente interno da UJ deve ser avaliado para a mensuracdo do seu grau de
vulnerabilidade. Nesse sentido, fatores como a inexisténcia ou inadequagdo de normas e
procedimentos nas areas criticas, a inexisténcia de auditoria interna, a inadequagdo de plano
de organizacdo que proporcione apropriada segregacdo de funcBes entre execucdo
operacional, custddia dos bens patrimoniais e sua contabilizacdo e a falta de pessoal com
adequada qualificacdo técnica e profissional para a execucdo de suas atribuicdes sdo pontos
que devem ser verificados na avaliagdo de riscos da UJ.

Por sua vez, a Controladoria Geral da Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro adota
os fatores “comprometimento dos gestores” e “tipos de certificado de auditoria” para

mensurar a vulnerabilidade de suas unidades jurisdicionadas.

O primeiro fator busca medir o nivel de implantacdo das recomendag6es da auditoria
do Municipio sobre deficiéncias apontadas em fiscalizacbes pretéritas. Para o orgdo de
controle, o efetivo comprometimento do gestor com a correcdo de fatos reportados pela
auditoria demonstra o seu compromisso com a melhoria da gestdo. No seu entender, se uma
entidade tiver muitos pontos de auditoria, mas um alto grau de implantacdo de
recomendacdes, ela oferecera um menor risco se comparada a outra entidade com menor

quantidade de pontos, mas com um baixo nivel de cumprimento de recomendages.

Ja o fator “tipo de certificado de auditoria” busca verificar a opinido da Controladoria
Geral a respeito da prestacdo de contas dos recursos da entidade no exercicio analisado,
considerando a aderéncia as normas, a adequacéo dos procedimentos de controle interno e dos

demais procedimentos adotados nas operagdes. Para o 6rgdo, quanto melhor for a opinido
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acerca da gestdo do ordenador, melhor serd a classificacdo do desempenho da entidade para
fins da classificagao do risco.

4.2. Selecdo de areas e temas para auditoria

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio da Portaria Segecex 15/2011,
disciplinou a realizagdo de levantamentos por suas unidades técnicas, e aprovou em carater
preliminar padrdes e procedimentos de avaliagdo de riscos a serem aplicados durante a
realizacdo dos trabalhos. Conforme ja destacado, os levantamentos realizados pelo Tribunal
tém por finalidade conhecer a organizacdo e o funcionamento de o6rgdos e entidades da
administragdo publica federal, no intuito de identificar objetos e instrumentos de fiscalizacéo

e avaliar a viabilidade da realizacdo de fiscaliza¢des futuras.

Entende-se que os procedimentos estabelecidos pela Portaria Segecex 15/2011 podem
ser aplicados em complemento a metodologia para hierarquizacdo e selecdo de unidades
jurisdicionadas prevista na Portaria 7/2010, uma vez permitem o detalhamento das principais
atividades desempenhadas por cada UJ e a identificacdo de riscos relacionados aos processos
de trabalho, visando a realizacdo de futuras aces de controle direcionadas para as areas e

temas que se mostraram mais relevantes e vulneraveis.

A metodologia de avaliacdo de riscos desenvolvida pelo TCU por meio da Portaria
Segeces 15/2011 leva em conta alguns componentes de gerenciamento de risco estabelecidos
pela publicacdo Internal Control — Integrated Framework, do Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (COSQ). Os componentes adotados pelo
Tribunal se referem ao ambiente interno e as atividades de controle da UJ, mas a metodologia
do COSO faz uso de outros seis elementos (fixacdo de objetivos, identificacdo de eventos,
avaliacdo de riscos, resposta a risco,informacgdes e comunicagdes e monitoramento) que ndo
serdo abordados no presente trabalho, uma vez que o TCU aplica metodologia mais

simplificada de avaliagdo de riscos na realizagdo de levantamentos.

Para o Tribunal, a avaliacdo dos demais componentes do sistema de controle interno,
assim como a avaliagdo do sistema no nivel de processo, devem ser realizadas mediante agdo
de controle especifica, isto é, num terceiro momento, ap06s a selecdo da UJ (Portaria Segecex
7/2010) e do levantamento acerca do seu funcionamento e das suas areas de risco (Portaria
Segecex 15/2011).
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4.2.1. Construcdo da visdo geral

Segundo a Portaria Segecex 15/2011, a analise deve ser iniciada com a construcdo da
visdo geral acerca da unidade jurisdicionada que terd os seus riscos avaliados. A visdo geral
deve tragar um panorama da UJ, identificando seus direcionadores estratégicos, bem como os

normativos basicos aplicaveis e 0 seu contexto orgcamentario.

Dentre outras fontes de informacdo, o normativo do TCU destaca a necessidade de
consulta aos relatorios de gestdo da UJ relativos aos ultimos exercicios financeiros. Deve ser
consultado também o site do 6érgdo ou entidade na internet, bem como os sistemas de
informagdes organizacionais do Governo Federal, a exemplo do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi), do Sistema de Organizagdo e Inovacéo
Institucional do Governo Federal (Siorg) e do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de

Repasse (Siconv).

E importante que seja feita também consulta a legislagéo e as normas especificas sobre
a regulamentacdo das atividades desempenhadas pela UJ, e que se obtenha junto a ela
elementos organizacionais como o plano estratégico e de diretrizes, bem como o referencial e
0 mapa estratégico. Ademais, € interessante que durante a construcdo da visao geral seja feita
consulta a manuais internos da UJ, uma vez que podem conter informacgdes detalhadas sobre

as suas atividades e a responsabilidade de cada area.

A Portaria Segecex 15/2011 destaca ainda a importancia que a UJ e seus servidores
tém na fase de construcdo da visdo geral. Nesse sentido, deve se levar em conta que uma das
principais fontes de informacao decorre da interacéo entre o auditor que realiza a avaliacao de
riscos e os gestores e funcionarios da unidade jurisdicionada, devendo ser realizados
encontros e entrevistas para o detalhamento da estrutura e das principais atividades
desenvolvidas. Especificamente sobre as entrevistas, é importante que seja elaborado roteiro
de entrevista e selecionados servidores experientes e com satisfatorio conhecimento acerca da

estrutura e do funcionamento da UJ.

Ainda sobre os procedimentos adotados para a construcdo da visdo geral, pode ser
feito uso de analise stakeholder, uma vez que essa técnica contribui para a identificacdo

precisa dos principais atores envolvidos no funcionamento da UJ, bem das atividades
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desempenhadas por cada um deles, seus interesses e 0 modo como esses interesses irdo afetar

0S riscos e a viabilidade de programas e atividades.

Apesar de ndo expresso na Portaria Segecex 15/2011, o uso da andlise stakeholder em
trabalhos de fiscalizacdo do TCU é previsto na Portaria Segecex 5/2002, e pode servir para
identificar conflitos de interesses entre as partes envolvidas, possibilitando, dessa forma,
constatar eventos de risco envolvidos nas atividades desenvolvidas pela unidade

jurisdicionada.

Segundo a Portaria TCU 5/2002, a analise stakeholder deve ser aplicada
preferencialmente na fase de planejamento dos trabalhos e pode ser revista durante a fase de
execucdo, de modo que se garanta a inclusdo dos stakeholders relevantes. Além disso, a
analise deve ser feita por meio do envolvimento de funcionarios ou grupos de pessoas
envolvidos com as atividades desempenhadas pela UJ, podendo ser promovidos workshops ou

grupos focais para a aplicagdo dos procedimentos.

4.2.2. Ambiente interno e atividades de controle

Para a obtencdo das informacGes sobre o ambiente interno e as atividades de controle
da UJ, a Portaria Segecex 15/2011 destaca a necessidade de se aplicar questionario junto a
servidores de diferentes niveis hierarquicos, de modo a obter a impressdo deles acerca da
estrutura de controles da unidade jurisdicionada. E importante informar aos entrevistados que
as respostas ndo devem divulgadas e que sera conferido tratamento confidencial as

informacoes.

Dentre outros dados, o questionario deve perguntar acerca da filosofia e do estilo de
direcdo da UJ, da sua estrutura organizacional e de governanca institucional, das suas politicas

e praticas de recursos humanos, além das principais atividades de controle empregadas.

Além disso, o0 TCU entende importante que o questionario seja capaz de abranger

assuntos acerca da existéncia de:
e manuais de procedimentos que detalham a execucdo das principais atividades;
e politicas de divulgagdo de normas para todo o corpo funcional;

e padrdes para medir o desempenho da organizacdo em relacdo a todos 0s seus
objetivos e metas;
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e mecanismos ou instrumentos formais de acompanhamento de projetos e de gestdo e

melhoria de processos organizacionais;

e cadigo ou cddigos formais de conduta e outras politicas que explicitam 0s

referenciais éticos da institui¢do a todos;

e regras explicitas sobre o uso de ativos da instituicdo, inclusive de informacoes

privilegiadas;
e processo sistematico de gestdo e desenvolvimento de competéncias;

e programa de educacdo continuada com acdes de capacitacdo orientadas para

melhorar o desempenho dos servidores;

e medidas disciplinares adotadas como resposta as acdes indevidas ou desvios de

procedimentos estabelecidos;
e politica de gestdo de riscos formalmente definida;
e politica de seguranca de informacdo formalmente definida;
e politica definida de rodizio dos altos cargos do 6rgdo ou entidade; e

e plano de atividades de auditoria interna, em base periddica, aprovado pela alta

direcao.

Para o TCU, a existéncia ou ado¢do das medidas citadas acima resulta na mitigacao do
risco de a entidade ndo alcancar seus objetivos, além de possibilitar a ela estruturar e manter
um adequado ambiente interno de trabalho.

Entende-se que no inicio dos trabalhos de avaliacdo de riscos pode ser aplicada ainda a
analise SWOT, uma vez que ela pode facilitar o diagndstico institucional da entidade. A
exemplo da analise stakeholder, o uso da SWOT também é prevista em normativo do
Tribunal (Portaria Segecex 31, de 9/2010), sendo destinada a obtencéo de informacdes acerca
das forcas e fraquezas da organizacdo auditada, bem como as oportunidades e ameagas

presentes no ambiente externo ao qual esta inserida.

Cabe destacar que os pontos fortes e fracos sdo decorrentes de variaveis internas e
controlaveis pela UJ. Por sua vez, as oportunidades e ameacas sdo decorrentes de variaveis
externas, ndo diretamente controlaveis pelo auditado, mas sobre as quais, por vezes, pode

exercer influéncia. As oportunidades podem propiciar condi¢cdes favoraveis, desde que a UJ

49



tenha interesse e condigdes de usufrui-las. As ameagas podem criar condi¢des desfavoraveis,

sendo razodvel que a unidade jurisdicionada planeje como minimiza-las.

A andlise SWOT deve ser elaborada preferencialmente com a participacdo da equipe
responsavel pela UJ ou pela gestdo da atividade avaliada, pois sdo esses atores que melhor
conhecem o ambiente no qual atuam. Essa participagdo contribui para a elaboracdo de uma
andlise capaz de refletir a realidade do objeto de auditoria, bem como a identificagcdo precisa

de ameacas capazes de se transformar em eventos de risco.

4.2.3. Mapeamento dos principais processos

Apos a construgdo da visdo geral da UJ, bem como o detalhamento do seu ambiente
interno e das suas atividades de controle, o préximo passo a ser dado € a identificacdo dos
processos de trabalho mais abrangentes. E importante que esses processos tenham nivel de
agregacao suficiente de forma a representar os principais objetivos da UJ e ndo somente
representar fluxos operacionais de trabalho.

Em razdo disso, a Portaria Segecex 15/2011 salienta que nem todos os processos da
unidade jurisdicionada precisam ser detalhados, devendo ser priorizados aqueles que

suportam os seus objetivos finalisticos e que envolvam maior materialidade.

Em regra, as informacdes relativas aos processos podem ser inicialmente obtidas junto
ao alto escaldo da UJ, visto que seus responsaveis, em geral, possuem uma visdo sistémica da
entidade. Em seguida, podem ser realizadas entrevistas com os servidores ou funcionarios que
executam rotineiramente 0s processos de trabalho e, portanto, conhecem as atividades

realizadas em detalhe.

Para cada atividade, é necessario que se identifiquem os elementos do processo, tais
como fornecedores, insumos, unidades responsaveis e produtos, bem como, sempre que

possivel, as principais necessidades dos clientes aos quais se destinam as atividades.

Nesse sentido, devem ser indicadas as pessoas, as unidades organizacionais, as areas,
0s 6rgdos, as entidades, ou seja, aqueles que enviam fornecem ou disponibilizam o insumo
necessario para a realizacdo da atividade. Além disso, devem ser indicadas as informacdes,
bens ou servicos produzidos pela atividade, bem como indicadas as pessoas, as unidades
organizacionais, as areas, 0s 0rgaos, as entidades, ou seja, aqueles a quem se destina ou que
receberdo o que foi gerado pela atividade.
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Ademais, a Portaria Segecex 15/2011 sugere que a andlise que identifica os elementos
do processo seja acompanhada de mapas simplificados acerca das principais atividades
desenvolvidas pela unidade jurisdicionada, no intuito de conferir uma visdo esquematizada

acerca dos principais processos de trabalho da UJ.

4.2.4. ldentificacdo e classificacdo dos riscos

Com base nas informacdes e conhecimentos adquiridos sobre 0 ambiente interno, 0s
processos e as atividades de controle da UJ, o udltimo procedimento da analise é a
identificacdo e classificagdo dos eventos de risco que podem impedir ou dificultar o alcance
dos objetivos das suas atividades.

Para a identificacdo dos eventos de risco, a Portaria Segecex 15/2011 sugere a
conjugacdo das informacdes obtidas por meio da aplicacdo da analise SWOT com as
atividades dos processos que foram anteriormente mapeados, levando-se em conta, ainda, 0s

controles existentes na UJ.

Para cada evento identificado, deve ser estimada qualitativamente suas consequéncias,
isto €, se sdo fracas, moderadas ou fortes; bem como suas probabilidades, ou seja, se sdo
improvaveis, possiveis ou provaveis. Na estimativa da consequéncia, é importante que seja
levada em consideracdo a materialidade. A partir dos valores de consequéncia e de
probabilidade, o risco deve ser classificado em alto, médio ou baixo.

Para orientar a estimativa da probabilidade, devem ser levados em consideracdo 0s
mecanismos de controle existentes que podem contribuir para diminuir ou suprimir o risco.
Cabe destacar que esses elementos ja foram identificados no inicio da aplicagdo dos
procedimentos de avaliacao de risco.

Por Gltimo, o TCU entende que todos os riscos classificados como altos devem ser
considerados para fins de sugestdo de acOes de controle que visem a contribuir para a

mitigacdo ou eliminagéo dos riscos identificados nos processos de trabalho detalhados.
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5. Consideracdes finais

Esta pesquisa buscou apresentar conceitos e procedimentos acerca da aplicagédo de
técnicas de avaliacdo de riscos voltadas para o direcionamento de trabalhos e escolha de

temas para auditoria.

Por meio de pesquisa em normativos e publicacGes de organismos ligados as areas de
contabilidade e auditoria, foram apresentados os conceitos acerca do planejamento em
auditoria, relevancia, materialidade e controles internos, além dos propositos e beneficios da

utilizacdo da avaliacdo de riscos no planejamento de trabalhos de fiscalizagéo.

Examinou-se a metodologia de avaliagéo de riscos adotada pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU) para escolha de agdes fiscalizatorias, e identificou-se os critérios adotados para
selecdo das suas unidades jurisdicionadas, bem como os procedimentos para deteccao de areas

e assuntos relevantes, passiveis de futuros trabalhos de auditoria.

Comparou-se 0 método adotado pelo TCU com técnicas utilizadas pelo Tribunal de
Contas do Distrito Federal e pela Controladoria Geral da Prefeitura do Municipio do Rio de
Janeiro, e destacou-se pontos semelhantes e diferentes que podem vir a ser somados para a

realizacdo de uma analise de riscos mais ampla e completa.

Cabe destacar que a adogdo dessa técnica por 6rgaos e entidades ligadas ao controle da
administragdo publica se mostra como uma importante ferramenta, devendo ser aplicada no
planejamento dos trabalhos de auditoria, uma vez que auxilia na identificacdo de aspectos
importantes do campo de atuacdo das entidades auditadas, e contribui na definicdo, de modo
fundamentado e técnico, de areas a serem fiscalizadas e do escopo das a¢fes de controle que

venham a ser realizadas.

Como resultado do planejamento de auditoria com base na avaliagé@o de riscos, espera-
se agregar maior valor aos trabalhos de fiscalizacdo realizados por 6rgdos de controle, em
especial o TCU, tornando as auditorias mais significantes e o emprego dos recursos humanos

e materiais disponiveis mais eficiente.
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