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1. INTRODUGCAO

O objetivo deste artigo € descrever a metodologia elaborada no ambito
do Tribunal de Contas da Unidao (T'CU) para a escolha de temas de auditoria
em uma dada entidade, a partir do mapeamento dos riscos presentes na
atuacao da entidade auditada. Em outras palavras, a metodologia aqui
apresentada pretende oferecer um caminho logico e racional para a
tomada de decisao sobre o que deve ser auditado, ante a premissa de que
nao se pode auditar tudo o tempo todo.

A Constituicdo Federal atribuiu ao TCU competéncia para realizar
inspecoes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial nas entidades alcancadas pela sua jurisdicdo
(inciso IV, art. 71 da CF).

No exercicio dessa competéncia, o TCU defronta-se com desafio de
alta complexidade. Por um lado, recebeu do poder constituinte ampla e
multifacetada competéncia fiscalizadora sobre um vasto leque de entidades
sob sua jurisdicao, as quais formam um conjunto caracterizado pela extrema
variabilidade dos seus elementos, seja quanto ao porte, a complexidade
institucional, a diversidade de formas juridicas que assumem.

Por outro lado, o TCU possui recursos humanos, materiais e financeiros
limitados, os quais tém de ser alocados de forma a atender todas as
atribuicoes conferidas a ele para o desempenho da sua missao de controle
externo do poder publico federal. Dai resulta que as atividades de auditoria
sdo executadas pelo TCU de forma limitada quanto ao niimero de trabalhos
que podem ser feitos por ano, ai incluidos, por forca de dispositivo
constitucional, aqueles oriundos de solicitacoes do Congresso Nacional
ou das comissoOes ali em funcionamento.

Em conseqiiéncia, o nimero de auditorias que podem ser realizadas por
ano, por iniciativa propria do TCU, nido € muito elevado, principalmente,
quando comparado com a extensiao da clientela sob sua jurisdicdo.

Todas essas condicionantes conferem a tarefa de escolher entidades,
areas ou temas para serem objeto de trabalhos de auditoria de singular
importancia e elevada complexidade. O alvo é maximizar os beneficios
desses trabalhos em prol do controle externo, num primeiro plano, e da
sociedade brasileira, em ultima analise.
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A presente metodologia - “Analise de Risco para
Escolha de Temas de Auditoria” - propoe-se a ser uma
resposta a esse desafiador problema. Releva notar que
este esboco metodologico foi elaborado para uso das
Equipes de Auditoria do TCU, adaptado ao contexto
da sua missdo institucional.

A metodologia aqui descrita foi preparada a partir
de projeto elaborado pelo autor, por ocasido de sua
participacdo em intercambio promovido entre o TCU
e Office of the Auditor General of Canada - OAG
(o Auditor-Geral do Canada), no periodo de agosto de
2000 a maio de 2001.

2. OBJETIVOS DESTA METODOLOGIA

O objetivo desta metodologia € produzir, ao final
da sua aplicacio em uma entidade especifica, um rol
das principais areas ou temas a serem objeto de acoes
fiscalizadoras por parte do TCU, nas suas diversas
modalidades (auditorias operacional, de conformidade,
de sistemas, de acompanhamentos etc.), em ordem de
prioridade, explicitando as razdes para tanto.

3. O QUE E ANALISE DE RISCO

Todo 6rgio ou entidade integrante da Administraciao
Publica foi criado para atingir determinados fins. Para
tanto, sao dotados de recursos (humanos, financeiros
€ materiais), de uma estrutura organizacional e de
gestores. A tarefa dos administradores publicos é
utilizar, de forma racional (economica, eficiente e
eficaz), os recursos ao seu dispor para a consecucao dos
alvos que lhe foram determinados - vale lembrar que na
Administracio Publica brasileira impera o principio da
legalidade, ou seja, os gestores da res publica somente
podem agir dentro dos limites da lei, o que inclui os
objetivos a serem alcangados.
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Definido o contexto, podemos apresentar os
conceitos fundamentais:

Risco - € a expressio da probabilidade de ocorréncia
e do impacto de eventos futuros incertos que tém
potencial para influenciar o alcance dos objetivos de
uma organizacio. Em termos simples e nao académicos,
risco é todo evento que pode atrapalhar ou impedir que
se atinja o alvo pretendido.

Analise de Risco (AR) - € o uso sistematico de
informacdes para identificar os possiveis eventos
que podem influenciar o atingimento dos objetivos
da organizacao, compreendendo a estimativa da
probabilidade de ocorréncia do evento e seu impacto
potencial na consecucao dos alvos organizacionais.
E usual dividir a AR em duas areas: riscos externos
(oriundos de eventos cuja ocorréncia independe da
acao dos gestores) e riscos internos (oriundos das
atividades/processos intrinsecos da entidade).

Geréncia do Risco (GR) - € um método sistematico
de identificar, analisar, avaliar, tratar, monitorar e
comunicar riscos, a fim de manter o grau de exposicao
a riscos da organizacio em nivel aceitavel. Em
principio, pode-se gerenciar riscos buscando reduzir
a possibilidade de ocorréncia do evento indesejado ou
minimizando o impacto sobre os objetivos.

Na medida em que uma entidade identifica os
principais riscos a consecuc¢io dos seus alvos e
responde a eles com medidas apropriadas, mitigando
os potenciais efeitos deletérios, maiores sio as chances
de alcancar seus objetivos de forma continuada e
segura.

4.ETAPAS DA METODOLOGIA - O MODELO LOGICO

A figura 1, apresenta o fluxograma logico do
processo, desde a identificacao dos objetivos da
entidade até a priorizaciao das areas/temas a serem
auditados. Nota-se que o modelo aplica-se para uma
entidade previamente escolhida. Embora seja possivel
usar critérios baseados em risco para a selecdo das
entidades, esse nao € o objeto da metodologia
apresentada. Contudo, é evidente que a analise de risco
de uma entidade gera informacoes importantes para
retroalimentar o processo de decisao quanto a escolha
das entidades a serem auditadas.
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Nos itens a seguir, descrevemos o conteudo de cada etapa do modelo 16gico:
| - IDENTIFICACAO DOS OBJETIVOS DA ENTIDADE E RESPONSABILIDADES GERENCIAIS

Nessa etapa, com base na legislacdo vigente, no estatuto, no planejamento estratégico, nas entrevistas com
os dirigentes e em outras fontes de informacao relevantes, sao identificados os principais objetivos da entidade,
bem como os principais resultados a serem alcancados. E importante ressaltar que essa fase € crucial para todas
as outras que se seguem, uma vez que cada passo 16gico do método depende de uma clara identificaciao dos
resultados que a entidade deve alcancar.

ApO6s clara identificacdo dos resultados que a entidade deve produzir, o proximo passo € desenvolver
conhecimento sobre sua organizacao e funcionamento. Aqui, € importante concentrar esforcos em identificar as
areas/linhas de producio que sao mais relevantes para os objetivos da entidade, e nao aquelas que imaginamos
serem as mais problematicas.

E crucial identificar quem sdo os dirigentes e quais as responsabilidades de cada um.
Il - ANALISE EXTERNA

O segundo passo € identificar os fatores externos, desafios e oportunidades que podem afetar o alcance dos
objetivos. Devem ser incluidos tanto os que podem dificultar a consecucao das metas como 0s que representam
potenciais oportunidades facilitadoras para tanto. Nessa analise, focalizam-se os eventos que, mesmo detendo
potencial para afetar as atividades da entidade, nao estdo sob o seu controle direto. Nessa categoria incluem-se,
por exemplo, politicas de governo, acio de concorrentes, globalizacdo, inovacoes tecnologicas etc.

Clientes, parceiros, 6rgaos reguladores e fornecedores sio exemplos de boas fontes de informac¢ido sobre
fatores externos. Analises de risco realizadas pelas entidades também devem ser consultadas.

Ao longo dessas duas primeiras etapas, a equipe adquirira conhecimento sobre o negocio da entidade
(knowledge of the business), passo fundamental para uma compreensio integral da institui¢cao auditada.

Il - AVALIACAO DOS CONTROLES GERENCIAIS

O terceiro passo € identificar as principais dreas ou processos internos da entidade que sao mais relevantes
para a consecucido dos seus objetivos (os fatores criticos de sucesso) e avaliar a qualidade dos controles gerenciais
em relacdo a esses setores.

E importante ressaltar que nio se trata de fazer uma auditoria nos controles, mas de se verificar a existéncia
deles e examinar potenciais possibilidades de falhas. Os principais controles sao aqueles que dizem respeito a
processos e estruturas de supervisao, que permitam aos dirigentes acompanharem o desempenho da instituicio
e a eficiéncia e eficacia com que ela esta atingindo seus objetivos. A avaliacdo deve ser feita com base em
entrevistas, documentos internos e relatorios de auditorias anteriores.

A existéncia de controles eficientes € fator essencial para gerenciamento dos riscos, com a conseqiiente

reducio do nivel de exposiciao ao risco da entidade. Ao se avaliar os principais controles gerenciais avalia-se,
na verdade, a capacidade dos dirigentes da empresa em monitorar € gerenciar os riscos.
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FIGURA 1

Fontes de
Informacao

Documentos da
Entidade

Normativos aplicaveis,
relatorios de auditoria e
de planejamento,
relatérios da diretoria,
atas dos conselhos de
administragéo e fiscal,
demonstrativos
financeiros, analises de
risco, estratégias de
desenvolvimento
sustentavel, planos e
relatérios da auditoria
interna.

Parlamento e
outros Relatérios

Entrevistas e
“Feedback”

Especialistas n&o ligados
ao governo, principais
grupos de interesse,
funcionarios da entidade.

Informagoes do
TCU

Processos e relatorios
anteriores.
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Visdo Geral do Processo de Planejamento de
Auditorias Baseado em Analise de Risco

1. Identificar os Objetivos da Entidade e
Responsabilidades Gerenciais

Principais normativos institucionais e financeiros.

Principais objetivos e resultados esperados (exclusivos da entidade
ou compartilhados).

Principais responsabilidades gerenciais.

2. Anadlise Externa
Identificar os fatores externos relevantes, desafios e oportunidades
que a entidade precisa gerir bem.

2.2. Politica/Politicas

Ex. questdes politicamente
sensiveis, iniciativas e prioridades
do governo federal.

2.1. Fora do Governo

Ex. Globalizagéo, questdes
ambientais, legislagdo, rapidas
mudangas tecnoldgicas,
relagcdes com outras jurisdi¢des,
tratados.

3. Avaliagao dos Principais Controles Gerenciais
Identificar os fatores criticos de sucesso que devem ser mobilizados
para consecugao dos objetivos e desempenho das responsabilidades
gerenciais. Avaliar os controles gerenciais a partir de entrevistas,
documentos internos e trabalhos anteriores de auditoria.

v

4. Determinar as Areas de Risco da Entidade

v

5. Identificar os trabalhos de fiscalizagao em

potencial e estabelecer prioridades

Auditoria de conformidade, operacional, de sistemas, de obras,

de pessoal. No estabelecimento de prioridades, considerar a missao
constitucional do TCU e o planejamento estratégico.

v

Missao
Constitucional do
TCU

1. Julgamento de
Contas

2. Fiscalizagao

Atos e contratos, auditorias.

3. Concessoes

4. Contas do
Governo

6. Avaliar o risco de auditoria para as principais

prioridades
Disponibilidade de pessoal, capacitagéo técnica, conveniéncia e
oportunidade de realizacéo dos trabalhos propostos.

7. Incluir as propostas no Plano de Auditoria

Planejamento
Estratégico do TCU e
Processos de
Alocacgao de
Recursos

T
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IV - DETERMINAR AS AREAS ESTRATEGICAS DE RISCO DA
ENTIDADE

Com base nas informacoes levantadas nas etapas
anteriores, identificar as principais areas de risco. Os
principais indicadores de risco de uma area ou processo
sdo:

* sua relevancia em relacdo aos objetivos;

* inexisténcia de processos ou sistemas que
permitam a geréncia acompanhar o andamento de
atividades relevantes para os objetivos;

* potenciais falhas ou fragilidades nos controles;
* existéncia de fatores externos de risco;

* dificuldade de responder tempestivamente aos
fatores externos;

* incidéncia de falhas apontadas em trabalhos
anteriores.

E nessa fase que se di a anilise de risco propriamente
dita. Entidades de grande porte e complexidade
usualmente gerenciam muitos riscos ao mesmo
tempo. Nesse caso, é importante focalizar nos riscos
de importincia mais estratégica, de modo a nio se
dispersar esforcos em questdes de importancia
secundaria.

O levantamento dos riscos deve ter abrangéncia
suficiente para cobrir todas as areas ou temas que
potencialmente podem ser auditados pelo TCU,
de sorte a municiar adequadamente o processo de
planejamento de todas as atividades de fiscalizacido
do TCU.

V - PRIORIZAR AS AREAS DE RISCO E APONTAR O TIPO DE
ACAO FISCALIZADORA REQUERIDA

Definir temas de auditoria, a partir da analise feita na
etapa anterior. Para estabelecer a ordem de prioridade
entre eles, devem ser levados em conta, além dos
fatores de risco identificados, a missao institucional e
o planejamento estratégico do TCU. Indicar, de acordo
com o tipo de auditoria proposto, qual a unidade
técnica que devera realizar o trabalho sugerido.

(=0 = O = OE O E O E OE O E O e
[ D= 0EOEOEDE O EOE O E
[E 0 = 0= 0FEOEOE OEOE O E

Também devem ser explicitadas as razdes
motivadoras dos temas escolhidos e da priorizacao
proposta.

VI - AVALIAR O RISCO DAS AUDITORIAS SUGERIDAS

Tendo em vista que a técnica de analise de risco é
também aplicavel a projetos e atividades assemelhadas,
nessa etapa avaliam-se os riscos das auditorias sugeridas,
em termos da existéncia de pessoal capacitado para
cada auditoria em particular, a relevincia do tema e
da conveniéncia de realizacio das mesmas. Essa etapa
deve ser feita pela unidade técnica encarregada de
realizar a auditoria proposta.

VIl - SUBMETER A PROPOSTA AO PLENARIO

A aprovacio do plano de auditorias do TCU ¢é da
competéncia do Plenario. Por esse motivo, as propostas
dos trabalhos a serem realizados devem ser submetidas
aquele colegiado.

5. ETAPAS DA METODOLOGIA - ROTEIRO DE APLICAQAO
I - pesquisa inicial;

II - leitura dos documentos iniciais:
« identificacdo dos objetivos da entidade;
« identificacao das principais areas de negocios;

¢ identificacdo das principais linhas de producio/de
Servicos;

¢ identificacdo das fontes externas;

¢ selecao das pessoas a serem entrevistadas;

* elaboraciao dos questionarios;

* solicitacao de documentos complementares.

III - entrevistas - publico interno;

IV - visitas técnicas;

V - selecao dos agentes externos;

VI - entrevistas com 0s agentes externos;
VII - identificacdo das areas de risco;

VIII - identificacao do tipo de auditoria a ser
realizada;

IX - elaboracio do relatorio.
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6. POR QUE USAR ANALISE DE RISCO NA ESCOLHA DE TEMAS DE AUDITORIA

Todo o processo de analise de risco origina-se na clara identificacio dos
resultados a serem produzidos ou alcancados pela entidade. Vale dizer,
o conceito basilar essencial assenta-se na performance a ser alcancgada.
Tal alinhamento conceitual harmoniza-se com as tendéncias modernas no
sentido de focalizar os trabalhos de auditoria nos resultados produzidos, sob
os enfoques da eficiéncia, eficacia e economicidade e, mais recentemente,
dos impactos sobre o meio ambiente.

Um unico levantamento de risco propicia a obtencao de subsidios
suficientes para alimentar todo o planejamento das atividades fiscalizadoras
do TCU naquela entidade, abarcando todas as vertentes da atuacao do
TCU. Elimina-se, desse modo, a possibilidade de trabalho de planejamento
redundante, uma vez que, no contexto da atual estrutura organizacional,
unidades técnicas distintas jurisdicionam as mesmas entidades, ainda que
sob oticas peculiares.

Ademais, possibilita uma abordagem de planejamento integrada, baseada
numa visao global da entidade jurisdicionada.

O uso sistematico de analise de risco em todas as etapas dos trabalhos
de auditoria, do planejamento a execucido, certamente contribuira para
conferir maior efetividade a acio fiscalizadora do Tribunal de Contas da
Unido, o que traz ganhos para todos: para o TCU como instituicdo € para a
sociedade brasileira.

Para concluir, é importante destacar que o uso de modelos de analise,
mapeamento e gerenciamento de risco tém crescido rapidamente nos
altimos anos, alcang¢ando, inclusive, a Administracio Publica em outros
paises, a exemplo do Canada. Tal cenario torna o dominio de tais modelos
fator crucial de sucesso para os que exercem atividades de controle.

BIBLIOGRAFIA

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Metodologia de anélise de risco: para escolha de
temas de fiscalizagdo. Brasilia: TCU, Secretaria Adjunta de Fiscalizacdo, 2003.

CANADA. Office of the Auditor General. One-pass planning: guidance to entity
team. Canadd, 2002.

HILL, S; DINSDALE, G. A foundation for developing risk management learning
strategies in the public service = Fondements em vue de |'élatoration de
stratégies d'apprentissage en gestion du risque dans la fonction publique.
Canada: Canadian Centre for Management Development, 2001. 39 p.

TREASURY BOARD OF CANADA. Integrated risk management: framework = Cadre
de gestion intégrée du risque. Canada, 2001. 42 p.

VIEIRA, H. V. Risk analysis for audit planning. Canadéa: Office of the Auditor General,
2001.

32 | REVISTA DO TCU 103

(@) O =) (=] O (=] (=) O [

=

=

8]
8]

@]

(@] @] (@]
(@) O (=] (@] O (=] (3]

(@] @] (@]
(@) O @] @] O (@ (3]

@] @] (@]
(@) O =) (=] O (=] (=) O [
(@] @] (@]
(@) O =) (=] O (=] (=) O [
(@] @] (@]
(@) O =) (=] O (=] (=) O [
(@] @] (@]
(@) O =) (=] O (=] (=) O [
(@] @] (@]
(@) O [ =] O (=] (=) O [
(@] @] @]
(=] O (=) =] O [=] (=) O [
@] @] @]
(=] O (=) =] O [=] (=) O [
@] @] @]
(=] O =) =] O [=] (=] O [
@] @] @]
[ O 2] 2] O =] (=] O [
@] = @]
[ O 2] 2] O =] (=] O [
@] = @]
[ O 2] 2] O =] (=] O [
@] = @]
[ O 2] 2] O =] (=] O [
@] = @]
(=) O [=) 8] O =] @]
@] = @]
(=) O [=) 8] O =] @]
@] @] @]
(@) O @] @] O (@ [@]

@] @] @]
[ O 2] 2] O =] (=] O [
@] = @]
[ O 2] 2] O =] (=] O [
@] = @]
[ O 2] 2] O =] (=] O [
@] = @]
[ O 2] 2] O =] [ O =
@] @] @]
(@) O @) [8) O [©] [ O (@
@] @] @]
(@) O @) [8) O [©] [ O (@
@] @] (@]
[ O @) [8) O @] (=) O [
(@] @] (@]
(@) O =) (=] O (=] (=) O [
(@] @] (@]



