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RESUMO

A avaliagdo de controles internos é tradicionalmente associada & realizacdo de
auditorias de demonstracGes contabeis. As auditorias chamadas operacionais, por sua vez, por
seu enfoque prioritdrio em aspectos gerenciais, nem sempre optam por utilizar uma
abordagem de controles internos de forma declarada.

No entanto, tanto os sistemas de controle quanto as auditorias operacionais possuem o
mesmo objetivo final: contribuir para o atingimento dos resultados da gestdo, fornecendo
ganhos de eficiéncia e de efetividade.

Diante disso, o presente trabalho buscou avaliar de que forma a Secretaria do Tribunal
de Contas da Unido especializada na realizagdo de auditorias operacionais — a Secretaria de
Fiscalizagdo e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog) — tem utilizado, ao longo do
tempo, uma abordagem de controles internos em suas fiscalizacdes, de forma explicita em seu
escopo de auditoria, ou ndo. Com este intuito, e para facilitar a analise, foram definidos quatro
periodos temporais nos quais a atuagdo da Secretaria se caracterizou de maneira diferenciada
em relacédo ao tema.

Assim, com base na anélise de processos de diferentes momentos da Secretaria, e na
realizacdo de entrevistas com seus gestores e auditores, foram descritas as formas como a
Secretaria tem buscado avaliar os controles internos dos Orgdos auditados, e foram
identificadas as potencialidades trazidas por esta abordagem para a efetividade das auditorias
operacionais. Também foram destacados nichos de atuacdo que podem contribuir para o
fortalecimento do trabalho da Secretaria e, consequentemente, para a legitimidade interna dos

resultados produzidos por auditorias operacionais do Tribunal de Contas da Unié&o.

Palavras-chave: Defini¢cdo de objetivos. Gerenciamento de Riscos. Sistemas de Controles
Internos. Auditoria Operacional. Avaliacdo de Controles Internos. Efetividade. Eficiéncia.
Eficacia. Economicidade. Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo.
Tribunal de Contas da Uni&o.
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1. Introducao

As Auditorias Operacionais (ANOPSs) sdo um instrumento de controle cuja utilizagéo
ainda é bastante recente. Segundo POLLITT e outros (2002, p.25), ainda que afirmacfes mais
ou menos plausiveis possam ser feitas quanto a existéncia de auditorias semelhantes a
operacional, nos anos sessenta — ou mesmo antes —, a auditoria operacional, enquanto pratica
distinta, em larga escala e autoconsciente, surgiu apenas no final dos anos setenta.

Na Administracdo Publica brasileira, a sua utilizagdo pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU) é ainda mais recente. Em 1982, o TCU instituiu, por meio da Portaria n°® 199/82,
a auditoria programatica, muito semelhante a auditoria operacional. Posteriormente, por
intermédio de outro ato normativo, a Portaria n® 195, de 24/09/1984, o TCU aprovou também
instrugGes sobre uma outra modalidade denominada auditoria de economia e eficiéncia, que
também era conhecida como auditoria operacional. No entanto, apenas em 1988, a
Constituicdo Federal atribuiu expressamente ao TCU a competéncia para realizar auditorias
operacionais, por meio de seu art. 70'. Datam também da década de 80 a ocorréncia dos
primeiros intercdmbios com outras entidades de fiscalizagéo superior sobre o tema (BASTOS,
2002 apud FREITAS, 2004).

Contudo, foi apenas a partir da segunda metade da década de 90 que o estudo e a
aplicacdo de ANOPs ganharam forca. A primeira metade da década comegou com um
declinio da atividade e foi apenas em 1996, quando da realizacdo do Projeto de Capacitacdo
em Avaliacdo de Programas de Governo com a Fundacdo Getulio Vargas que este cenario
comecou a mudar. Neste mesmo periodo, foram iniciadas tratativas que resultariam, em 1998,
num Projeto de Cooperagdo Técnica com o Reino Unido, com o Ministério Britanico para o
Desenvolvimento Internacional (DFID), com o objetivo de disseminar no TCU técnicas de
avaliacdo amplamente aplicadas por instituicdes de controle para, a partir desse
conhecimento, permitir ao tribunal avaliar programas governamentais e modelos regulatérios
de servicos plblicos.? Este projeto veio a ser responsavel por um grande impulso de
revitalizacdo da atividade, também com foco na avaliagdo de Programas de Governo. O
periodo que comega com o inicio efetivo da implementacdo do Projeto de Cooperagédo €

seguido pela criagéo da Secretaria de Fiscalizacdo de Avaliacdo de Programas (Seprog), no

! Constituicio Federal de 1988. Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencOes e renidncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

?Portal do Tribunal de Contas da Unio:
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/programas_governo/historico
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final do ano 2000, quando pela primeira vez o0 TCU passou a contar com uma unidade
especializada em auditoria operacional. Apesar do grande avango adquirido pelos trabalhos do
TCU em auditorias operacionais, a partir da criacdo da Seprog, vale destacar que a Secretaria
se dedicou prioritariamente a avaliacdo de programas ficando outras vertentes da auditoria
operacional um tanto relegadas (FREITAS, 2005, p.83).

Segundo o Manual de Auditoria Operacional do TCU, a ANOP é o exame
independente e objetivo da economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade das organizagoes,
programas e atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestdo publica.> O seu foco encontra-se no alcance dos resultados da gestdo, ndo se
constituindo em uma avaliacdo da regularidade ou da legalidade dos atos auditados, mas sim
de sua capacidade de atingir os objetivos que motivaram a sua criagéo.

Em grande medida em funcéo de sua utilizacdo ainda bastante recente, a compreenséo
sistematica deste instrumento de controle ainda carece de consolidacdo quanto a suas
principais limitacOes e seus resultados, com destaque para o0 seu potencial em contribuir para a
melhoria da gestdo publica no Brasil.

Um dos pontos que necessita ser mais bem avaliado no estudo das auditorias
operacionais € a sua capacidade de utilizar-se de uma abordagem de controles internos como
forma de melhor embasar a sua avalia¢do dos programas e 6rgdos auditados.

Procedimentos de controles internos sdo praticas inseridas na rotina das organizac6es
com o objetivo de controlar suas atividades com o foco no alcance dos resultados pretendidos,
a um menor custo financeiro e de tempo, e na inibi¢do da ocorréncia de erros ou fraudes. Por
ser o mecanismo imediato de controle, exercido pelo proprio gestor, € este o conjunto de
ferramentas que, em primeira instdncia, aumenta as chances de que as atividades
governamentais alcancem éxito, ao mesmo tempo em que se constitui em uma das formas
mais eficazes de garantir a qualidade na gestdo publica e de evitar a ocorréncia de erros ou
fraudes.

Considerando que algumas das abordagens recorrentemente utilizadas pela auditoria
operacional no TCU tém foco na avaliacdo de processos e na identificacdo de oportunidades,
forcas, ameacas e fraquezas dos 6rgédos e programas auditados e que sdo os procedimentos de
controles internos aplicados a esses processos as primeiras ferramentas a disposi¢ao do gestor

para controlar fraquezas e ameacas, com vistas a consecucdo dos objetivos, considera-se

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. MANUAL DE AUDITORIA OPERACIONAL. 3.ed. — Brasilia: TCU,
Secretaria de Fiscalizacdo e Avaiacdo de Programas de Governo (Seprog), 2010. Publicado pela Portaria-
Segecex n° 4, de 26 de Fevereiro de 2010.



pertinente o estudo da utilizagdo de uma abordagem de controles internos nas auditorias
operacionais realizadas pelo TCU, com a finalidade de melhor compreender as
potencialidades deste tipo de enfoque, bem como os resultados gerais que tém sido alcancados

por este ainda jovem instrumento de controle.

1.1. Justificativa

A abordagem de analise de controles internos é recorrentemente associada a auditorias
contdbeis e de conformidade, uma vez que o reconhecimento da importancia de sistemas de
controles internos eficazes surgiu como decorréncia da necessidade de melhorar a qualidade
das informacdes prestadas por balancos contabeis e financeiros. Consequentemente, tais tipos
de auditoria sempre realizam avaliacbes dos controles internos auditados como forma de
identificar qual o nivel de confianca que pode ser dado as informacdes que sdo encontradas
nos balancos.

Assim, parece ser mais imediata a relacéo entre a auditoria contabil e a abordagem de
controles internos, o0 mesmo ndo acontecendo com a auditoria operacional. Estudos que
busquem avaliar de que forma a auditoria operacional pode utilizar-se dessa abordagem para
também aprimorar a qualidade de suas analises e, em decorréncia, estimular uma melhor
observancia de procedimentos de controles internos adequados, ainda sédo pouco frequentes.
Assim, academicamente, uma andlise estruturada da relacdo entre auditorias operacionais e
avaliacdes de controles internos se faz bastante proveitosa, uma vez que este € um campo
ainda pouco explorado.

Para o TCU, a avaliacdo sistematizada de uma das possiveis abordagens a serem
utilizadas em sua atuacdo contribui para a melhor compreensao das potencialidades reais de
seus instrumentos de controle e para a solidificacdo dos procedimentos que apresentem bons
resultados ou para o desuso daqueles que ndo se mostrem suficientemente eficazes.

Para a Administracdo Publica federal como um todo, a compreensdo dos resultados
efetivamente produzidos por este instrumento de controle, atualmente em expanséo, justifica-
se pela propria necessidade de aprimorar tal instrumento, de forma que adquira maior
capacidade em atingir a sua finalidade ultima, que € a de contribuir para o aperfeicoamento da

gestdo publica no pais.
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1.2. Problema de Pesquisa

Diante disso, o presente trabalho busca a responder a seguinte questéo:
De que forma as Auditorias Operacionais realizadas pelo Tribunal de Contas da Uniéo
tém utilizado a abordagem de controles internos com o objetivo de avaliar os processos e

procedimentos aplicados pelos 6rgdos auditados?

1.3. Objetivos de Pesquisa

Com essa questdo, o presente trabalho possui como objetivo geral verificar se as
ANOPs realizadas pela Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo do
TCU tém se preocupado em realizar uma avaliacdo de controles internos como forma de
identificar possiveis problemas e incentivar melhorias na observancia de procedimentos de
controles internos, com vistas a estimular a probabilidade de atingimento dos resultados
pretendidos.

Assim, os objetivos especificos sdo os listados abaixo:

. Verificar se as auditorias operacionais realizadas pela Seprog, em seu
planejamento e em seus achados de auditoria, tém buscado evidenciar falhas em
procedimentos de controles internos nos érgdos da Administracdo Publica federal;

o Observar quais procedimentos de controles internos costumam ser mais

frequentemente avaliados;

o Verificar de que forma a Seprog tem realizado uma abordagem de controles

internos em suas auditorias operacionais;

o Verificar se as ANOPs realizadas pela Seprog tém buscado estimular melhorias

de controles internos por parte dos 6rgaos e gestores auditados.

1.4. HipoOteses assumidas

A principal hip6tese assumida por este trabalho é a de que auditorias operacionais

identificam os principais gargalos que dificultam a obtencdo dos resultados esperados e, a
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partir disso, podem promover mudancgas nos padrdes de acdo adotados pelos gestores, 0 que
tende a implicar em melhorias na gestéo.

Também se supbe que o olhar de um avaliador externo permite a identificacdo de
problemas nas rotinas de trabalho que ja ndo podem ser facilmente percebidos pelos gestores
envolvidos nos processos cotidianos de execucao.

Assim, admite-se que a identificacdo de aspectos criticos dos processos de trabalho e
dos mecanismos criados para lidar com eles sdo um dos ganhos potenciais trazidos pelo
diagnostico organizacional realizado por uma auditoria operacional e por suas recomendacdes
e/ou determinagdes finais.

Diante disso, é razoavel assumir que, com o auxilio de uma visdo externa na
identificacdo dos problemas, os gestores, ap6s serem avaliados por uma auditoria do TCU,
sdo estimulados a perceber falhas de controle e, com isso, a adotar padrbes mais rigidos e
mais cuidadosos de controles internos, agregando valor a sua gestdo e aumentando a
probabilidade de atingimento de bons resultados.

Dessa forma, uma abordagem de controles internos, por parte de uma ANOP, pode
contribuir para a deteccdo de problemas na observancia de rotinas que afetam a execucdo dos
programas e processos auditados, o que pode enriquecer o trabalho de controle realizado, com

potenciais ganhos em sua efetividade.

1.5. Revisao Bibliografica

1.5.1 Os diferentes tipos de auditoria

O campo de estudos da auditoria moderna nasceu como um dos ramos das Ciéncias
Contabeis. Em funcdo disso, a forma mais tradicional de auditoria é aquela que busca avaliar
a exatiddo das demonstracBes contdbeis de uma entidade. Para ATTIE (1998, p.25) “a
auditoria € uma especializacdo contabil voltada a testar a eficiéncia e eficacia do controle
patrimonial implantado com o objetivo de expressar uma opinido sobre determinado dado”. Ja
para BOYNTON e outros (2002) a auditoria de demonstragdes contébeis é apenas um dos
tipos de auditoria e visa a emissdo de um parecer sobre a adequacao da apresentacdo dessas
demonstracoes.

A auditoria como género é a atividade de comparar uma situacdo encontrada com um
critério determinado. Assim, o que ira diferenciar um tipo de auditoria de outro é justamente o

critério — ou a base de comparagdo — adotado em cada trabalho.
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Nesse sentido, para ARAUJO (1998, p. 15), auditoria pode ser conceituada como um
conjunto de procedimentos aplicados sobre determinadas acOes, objetivando verificar se elas
foram ou séo realizadas em conformidade com normas, regras, orcamentos e objetivos. Ou
seja, auditoria é o ato de se confrontar a condi¢do — situacdo encontrada — com o critério —
situacdo que deve ser.

A International Organization of Supreme Audit Institutions* (INTOSAI) também
utiliza um conceito de auditoria de amplo alcance. Tal conceito foi recepcionado pelo

Tribunal de Contas da Unido e encontra-se citado abaixo:

Auditoria é o exame das operacGes, atividades e sistemas de determinada entidade,
com vista a verificar se sdo executados ou se funcionam em conformidade com
determinados objetivos, orgamentos, regras e normas (INTOSAI, 1986).

Dessa forma, percebe-se que, conforme o enfoque que se utiliza, existem ainda outros
tipos de auditoria, que ndo a auditoria tradicional contabil, descrita na conceituacdo de ATTIE
acima citada.

A auditoria de conformidade ou compliance audit é aquela na qual se busca atestar o
cumprimento ou a observancia de determinado regulamento ou norma. Para BOYNTON e
outros (2002) é a auditoria na qual é feita a verificacdo sobre se as atividades financeiras ou
operacionais da entidade obedecem a condigdes, regras ou regulamentos a elas aplicaveis.
Para a INTOSAI (1995), trata-se da auditoria que objetiva verificar o cumprimento da
legislagdo pelo auditado, a existéncia e o funcionamento de controles internos, a probidade e a
propriedade dos atos dos gestores.

Por fim, destaca-se a auditoria operacional, objeto do presente estudo, que esta
direcionada para a avaliacdo do desempenho de operacdes, sistemas de informacdo e
organizagdo, métodos de administracio e politicas administrativas (ARAUJO, 2001). A
Auditoria Operacional serd referenciada neste trabalho, tendo como base o Manual de
Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido, documento cujo objetivo é definir
principios e padrfes que orientem a realizacdo e o controle de qualidade das auditorias
realizadas no tribunal, e segundo o qual “a ANOP é o0 exame independente e objetivo da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade das organizacdes, programas e atividades

governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo publica”.

* Organizagdo Internacional das Entidades de Fiscalizacdo Superiores.
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Observa-se, no entanto, que ndo ha consenso na literatura académica quanto a
definicdo do termo. Até mesmo a nomenclatura é diversa, dependendo do pais, regido ou
organizac&o que a utilize. (ARAUJO, 2001; POLLIT e outros, 2002).

De qualquer modo, as definicGes mais aceitas do termo, no ambito do setor publico,
associam auditoria operacional ao exame da economicidade, eficiéncia e eficicia de 6rgaos
plblicos ou programas governamentais (ARAUJO, 2001; POLLITT e outros, 2002). E a
chamada “auditoria dos trés Es”.

Ja a INTOSAI, em seu documento intitulado Audit Standards, afirma que a auditoria
operacional abarca:

e Auditar a economicidade de atividades administrativas de acordo com
principios e praticas administrativas sélidas, e de politicas administrativas;

e Auditar a eficiéncia da utilizacdo de recursos humanos, financeiros e demais,
incluindo o exame dos sistemas de informacdo, medidas de desempenho e
arranjos de monitoramento, bem como o0s procedimentos seguidos pelas
entidades auditadas para remediar as deficiéncias identificadas; e

e Auditar a efetividade do desempenho em relagdo ao cumprimento dos
objetivos da entidade auditada, e auditar os impactos efetivos destas
atividades, comparados com 0s impactos que se pretendiam causar
(INTOSAI, 1992, p. 19 apud POLLITT e outros, 2002).

POLLITT e outros (2002) ressaltam esse conceito pelo fato de ele destacar algo além
dos “trés Es”, uma vez que menciona principios administrativos solidos, boa administragao e

acOes para remediar as deficiéncias existentes.

1.5.2 Auditoria Operacional X Avaliacdo de Programas

Uma série de diferenciacdes seriam necessarias para bem delimitar o escopo das
chamadas auditorias operacionais. No entanto, neste trabalho destacaremos apenas esta, em
relacdo a Avaliacdo de Programas, pelo fato de ter sido essa a modalidade que mais se
desenvolveu no Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo que delimita o escopo da investigacdo
que aqui se realiza.

E importante destacar que o TCU n#o foi a Unica Entidade de Fiscalizagio Superior
(EFS) que privilegiou a realizagdo de Avaliagdes de Programa em seus trabalhos com foco em
desempenho. POLLITT e outros (2002, p. 46) citam a Holanda, a Suécia, o Reino Unido e 0s
Estados Unidos como exemplos de paises que também fizeram essa opgdo. LEEW (1996, p.
59 apud POLLITT e outros, 2002, p. 47) considera ambas as atividades como préaticas

proximas — uma vez que ambas sdo fontes externas de andlise e fiscalizacdo — diante disso, 0
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autor vislumbra uma interdisciplina, no século XXI, combinando os melhores elementos da
auditoria e da avaliag&o.

Para POLLITT e outros (2002) é necessario ter cautela diante de tal simplificacdo,
uma vez que as auditorias operacionais realizadas no ambito de Entidades Fiscalizadoras
Superiores ocorrem no ambito dos limites estritos de sua competéncia, e respaldadas por
autoridade prépria. Assim, as EFS ndo recebem do ente avaliado, ou de um ente patrocinador,
uma tarefa a ser executada, com propdsitos delimitados. Ao contrario, as EFS tém autonomia
para escolher o enfoque a ser dado a seus trabalhos, desde que tal enfoque obedeca a sua
competéncia constitucional ou legal. Por sua vez, institutos de pesquisa especializados em
avaliagdo tém uma atuagdo mais livre quando se avalia o fato de n&o estarem adstritos a uma
competéncia legal a ser observada, mas por outro lado precisam realizar seus trabalhos
conforme o enfoque escolhido pela entidade que tiver encomendado o seu trabalho.

Assim, séo inibicbes e limitacOes institucionais que diferenciam sobremaneira o
carater de cada uma dessas atividades, mesmo que as auditorias operacionais realizadas por
EFS possam utilizar-se de instrumentos metodoldgicos da avaliacdo, ou até especializar-se em
tal utilizacdo.

No TCU, as auditorias operacionais podem se debrucar sobre determinado 6rgédo,
Poder ou entidade, sem avaliar um programa ou uma politica especifica. Assim, podem ser
verificados aspectos estruturais, organizacionais e de definicdo de autoridade, que possam vir
a influenciar todas, ou quase todas, as atividades executadas pelo 6rgédo, entidade ou Poder em
questdo, sem enfocar em uma delas especificamente, nem em seus processos e procedimentos.

Conclui-se, dessa forma, que a auditoria operacional realizada pelas EFS e a atividade
de avaliacdo de programas sé@o atividades de fato distintas, mas ndo excludentes. De forma
que as EFS podem — e tem optado por fazé-lo — utilizar-se das ferramentas e metodologias de
avaliacdo para realizar suas avaliacbes com enfoque em resultados, sem restringir-se a elas.
Também é importante reafirmar que tal atuacdo tem caracteristicas institucionais bastante
distintas das avaliacdes realizadas por instituicGes especializadas em pesquisas e avaliacdes,

mediante encomenda ou consultoria.

1.5.3 Gerenciamento de Riscos e Sistemas de Controles Internos
Para o TCU, risco “é a expressdo da probabilidade de ocorréncia e do impacto de

eventos futuros incertos que tém potencial para influenciar o alcance dos objetivos de uma
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organizacdo (...) é todo evento que pode atrapalhar ou impedir que se atinja o alvo
pretendido” (TCU, 2003, p.3).

Assim, percebe-se que o risco existe em funcdo dos objetivos preestabelecidos pela
administracdo de cada entidade. O que implica em dizer que, caso tais objetivos ndo estejam
bem delimitados, de forma consistente, e possam ser mensurados, ndo se pode pensar em um
efetivo gerenciamento dos riscos envolvidos.

O gerenciamento de riscos é responsabilidade dos altos gestores de um 6rgédo, de uma
politica ou de um programa. Cabe a eles definir o apetite de risco aceitavel, ou seja, o grau de
risco que deve ser tolerado na busca de seus objetivos e também oferecer a todo o pessoal
envolvido as orientagcdes e informacGes estratégicas que se facam necessarias para que 0
trabalho ocorra em consonancia com os resultados esperados.

Para TURLEAL e STEFANESCU (2009) o setor publico encontra-se exposto a um alto
nivel de riscos advindos de fatores diversos. O setor precisa responder cada vez mais as
demandas da populacdo em relacdo a ganhos de qualidade e de transparéncia nos diversos
servicos publicos, além de precisar garantir a estrita observancia de uma série de
regulamentos legais e de normas orcamentarias. Assim, as novas demandas impostas ao setor
publico em decorréncia das reformas gerenciais por que este setor passou ndao sé aumentam o
nivel de risco a que suas atividades estdo expostas, mas também exigem que a reacao a tais
riscos ocorra de forma mais bem estruturada, para que a sociedade possa ser atendida de
maneira satisfatoria.

O gerenciamento de riscos € composto por trés grandes processos, a saber:

¢ Identificacdo de riscos: estudos para identificar os pontos criticos, suas causas e
inter-relacoes;

e Analise de riscos: avaliacdo qualitativa e quantitativa dos riscos, em termos de
impacto nos resultados e de probabilidade de ocorréncia;

e Gestdo de riscos: formulacdo de respostas aos riscos, com base no apetite de

risco assumido, e monitoramento e controle da gest&o.

Em relacdo a fase de identificacdo, é importante que se busque organizar todos 0s
dados disponiveis sobre os riscos de forma a facilitar a compreensdo de suas origens e
relagBes com outros riscos, além de possiveis focos de concentracdo ao longo do projeto.

As atividades de avaliagédo de riscos visam a dimensionar o impacto e a probabilidade
de ocorréncia dos riscos, ranquea-los e selecionar aqueles que serdo tratados de forma

prioritaria.
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A partir da anélise de riscos, deve-se elaborar op¢des para proteger o projeto contra 0s
riscos identificados e, em seguida, decidir qual, ou quais, opgdes serdo adotadas, e em que
ordem deverdo ser executadas. Tais opcOes sdo chamadas de respostas aos riscos e devem ser
compativeis com a estratégia geral do negocio.

E neste ponto que se destaca a importancia dos mecanismos de controles internos
adotados, pois sdo eles que medem a eficacia das respostas escolhidas. Assim, ndo sdo as
atividades de controle que reduzem o nivel de exposicdo ao risco da entidade, e sim as
respostas aos riscos estabelecidas. Os controles servem para aumentar a efetividade e a
oportunidade das agOes de resposta a riscos, ou seja, eles existem para verificar se as respostas
escolhidas estdo sendo executadas a contento, e € isso que reduz a exposi¢cdo ao risco.
(LIOTTO, 2004).

Assim, atualmente, reconhece-se a relacdo entre o gerenciamento de riscos e 0s
sistemas de controles internos. Nesse sentido, a atividade de auditoria, seguindo essa
tendéncia, tem buscado enfocar conjuntamente os dois assuntos, para melhor fundamentar a
sua andlise.

Segundo o Roteiro de Aplicacdo — Metodologia de Anélise de Risco para a Selecdo de
Temas de Fiscalizacdo (TCU, 2003), a existéncia de controles eficientes é fator essencial para
0 gerenciamento dos riscos, com a consequente reducdo do nivel de exposi¢do ao risco da
entidade. Assim, ao se avaliar os principais controles gerenciais avalia-se, na verdade, a
capacidade dos dirigentes da empresa em monitorar e gerenciar 0S Seus riscos.

O sistema de controles internos integra a prépria rotina de trabalho de uma entidade e
¢ composto por procedimentos estabelecidos para controlar as respostas aos riscos
selecionadas, com o objetivo de verificar se o tratamento conferido ao risco estd sendo
adequado, e assim, aumentar a probabilidade de atingimento dos resultados esperados. Os
mecanismos de controle conseguem fornecer apenas uma seguranca razoavel de que as
respostas a riscos adotadas estdo funcionando eficazmente, uma vez que também estdo
sujeitos a falhas e conluios que podem comprometer a sua efetividade.

Para o entdo Departamento de Tesouro Nacional,” controles internos so:

"o conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos interligados utilizado
com vistas a assegurar que o objetivo dos érgaos e entidades da administracéo publica
seja alcancado, de forma confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao
longo da gestdo, até a consecucédo dos objetivos fixados pelo Poder Publico."”

® Departamento do Tesouro Nacional. Instrucdo Normativa n.° 16, de 20.12.91.



17

Vale destacar também a defini¢do do Instituto dos Auditores Internos do Brasil. Nela,

controles internos sdo entendidos como:

"Qualquer acdo tomada pela administracdo (assim compreendida tanto a Alta
Administracdo como os niveis gerenciais apropriados) para aumentar a probabilidade
de que os objetivos e metas estabelecidos sejam atingidos. A Alta Administracdo e a
geréncia planejam, organizam, dirigem e controlam o desempenho de maneira a
possibilitar com razoavel certeza essa realizacdo."6

Deste conceito, vale ressaltar o fato de que este € um sistema cuja responsabilidade de
criacdo € da administracdo da entidade e ndo dos 6rgdos de controle envolvidos, sejam eles
internos ou externos.

Ainda, é importante destacar que os controles internos implementados em uma
organizacdo devem prioritariamente ter carater preventivo, mas também precisam estar
voltados, permanentemente, para a corre¢cdo de eventuais desvios em relacdo aos parametros
estabelecidos. Devem ainda prevalecer como instrumentos auxiliares de gestdo e atender a
todos os niveis hierarquicos da organizacao.

No que concerne a auditoria governamental, a INTOSAI, no Glosséario de termos e
expressdes utilizados em matéria de auditoria externa das finangas publicas, de 1986, assim

define controles internos:

Todo o sistema de controles financeiros e de qualquer outra natureza da entidade
auditada, incluindo a estrutura organizacional, os métodos, os procedimentos e a
auditoria interna, estabelecidos pelos administradores segundo os objetivos da
entidade, que contribuem para que ela seja regularmente administrada de forma
econdmica, eficiente e eficaz, garantindo, assim, a observancia das politicas
determinadas pela administracdo, salvaguardando bens e recursos, assegurando a
fidedignidade e integridade dos registros contabeis e produzindo informagfes
financeiras e gerenciais confiaveis e tempestivas (INTOSAI, 1986 apud ARAUJO,
1998, p. 157).

Assim, os controles internos sdo um meio para se atingir um fim e ndo um fim em si
mesmo. Constituem-se em uma série de agdes integradas a rotina da entidade e ndo devem
existir por existir, pois o beneficio trazido por eles deve ser superior ao custo de sua criagdo.

O sistema de controle interno pode ser considerado um conjunto de politicas e
procedimentos implantados pela administracdo, e é executado por meio de atividades e
procedimentos de controle, tais como verificacbes, aprovagdes, registros, arquivos,
conciliagbes, cruzamentos de informacdes, segregacdo de fungdes e outras atividades

adotadas com o objetivo de controlar 0s riscos inerentes a esse processo, de modo a assegurar

® Instituto dos Auditores Internos do Brasil. Instrucdo SEST n. 02, de 05.10.86. NORMAS PARA O
EXERCICIO PROFISSIONAL DA AUDITORIA INTERNA.
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que objetivos e metas estabelecidos sejam atingidos, em conformidade com requisitos
aplicaveis.

Segundo ZANETTE e outros (2007), as funcgdes essenciais dos controles internos sao
quatro: proteger o patriménio; conferir exatiddo e fidedignidade aos dados contabeis;
promover a eficiéncia operacional e estimular a obediéncia as diretrizes estabelecidas pela alta
administragao.

Assim, os controles internos poderiam ser caracterizados como:

e Administrativos — aqueles ligados principalmente a eficiéncia operacional e a
obediéncia as diretrizes administrativas e

e Contabeis — aqueles que tém como objetivos diretos a protecdo patrimonial e a
qualidade da informacéo contabil.

Em 2001, a INTOSAI publicou um documento denominado Internal Control:
Providing a Foundation for Accountability in Government’, no qual apresenta a relacéo do

conceito de controles internos com o de avaliagdo de riscos, conforme exposto a seguir:

Estabelecer controles internos efetivos envolve a avaliagdo dos riscos que a agéncia
enfrenta tanto de fontes internas como externas. Uma pré-condicdo para a avaliagdo
de riscos é o estabelecimento dos objetivos da entidade de forma clara e consistente,
que sdo as metas ou propdsitos a serem alcangados. A avaliagdo de risco é a
identificacdo e a analise dos riscos relevantes associados com o alcance dos objetivos.
Préticas de controle interno (tais como procedimentos, processos, estruturacéo fisica e
organizacional e definicdo de responsabilidades e autoridades) devem entdo ser
projetadas e implementadas para atingir as metas. (INTOSAI, 2001, p. 6, traducéo
nossa)

Diante disso, resta clara a relacdo existente entre a definicdo sistematica dos objetivos
a serem alcancados, o estudo que avalia 0s riscos que se apresentam ao alcance desses
objetivos, as agdes que sdo estruturadas para dar tratamento a tais riscos € 0s mecanismos de

controle que sdo criados para atestar a eficacia de tais acoes.

1.5.4 Controles Internos X Auditoria Interna

Importante destacar a diferenca existente entre o sistema de controles internos que é
composto por mecanismos e procedimentos integrados as rotinas de trabalho, com o objetivo
de contribuir para o alcance dos resultados esperados, e os sistemas de controles internos dos
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, assim como das auditorias internas das entidades

da Administracdo Publica federal. Estes sdo 6rgdos de controle que tém como objetivo

7 Controles Internos: fornecendo as bases para a transparéncia publica.
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verificar a legalidade e avaliar os resultados da gestdo or¢camentéria, financeira e patrimonial
de quem faz uso de recursos publicos, bem como de auxiliar os 6rgdos de controle externo no
exercicio de suas prerrogativas.®

Estes orgaos sdo componentes do sistema de controles internos em sentido lato, uma
vez que também existem para contribuir para 0 aumento da seguranca quanto a correi¢do na

busca dos objetivos pretendidos. Para ARAUJO, a distingéo é assim expressa:

De logo, vale citar que ndo se deve confundir auditoria interna com controle interno.
Enquanto este representa um conjunto de politicas e procedimentos implantados pela
administracdo, objetivando a salvaguarda dos ativos, a correta valoracdo dos passivos,
a adequacdo das informacGes e a eficacia operacional, aquela é, apenas, um dos
componentes do sistema de controle e que muito contribui para o alcance dos
resultados almejados pelo sistema de controle interno (ARAUJO, 1998, p. 156).

Outro aspecto a ser ressaltado é que, diante disso, ndo cabe pensar em controles
internos criados pela auditoria interna ou pelo sistema de controle interno de cada Poder. Isso
porgue ndo caberia a estes 0rgdos avaliar a eficacia e eficiéncia dos procedimentos criados por
eles préprios, uma vez que tal fato comprometeria a independéncia e a impessoalidade da

avaliagéo.

1.5.5 O Referencial Teorico do COSO

Em 1985, foi criada, nos Estados Unidos, a Nacional Commission on Fraudulent
Financial Reporting,” também chamada de Treadway Commission, uma vez que seu
presidente a época era James C. Treadway, ex-membro da Securities and Excharge
Commission, a Comissdo de Valores Imobilidrios norte-americana. Esta comissdo foi
patrocinada pelo Comité que ficou conhecido como COSO: Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission’® (COSO). Deste Comité faziam parte as
principais associa¢fes profissionais norte-americanas ligadas a &rea financeira. O COSO é
uma entidade sem fins lucrativos, voltada para o aperfeicoamento da qualidade dos relatorios
financeiros através, inclusive, da implementacdo de controles internos.

Em 1992, o COSO produziu um relatorio intitulado Internal Control - Integrated
Framework,'! (COSO 1), que se tornou uma referéncia mundial para o estudo e a aplicagdo de

8 Constituicdo Federal de 1988. Art. 74.

% Comissdo Nacional sobre Fraudes em Relat6rios Financeiros.

10 Comité das Organizagdes Patrocinadoras da Comissdo Treadway.
! Controles Internos — Um Modelo Integrado.
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controles internos. De acordo com o Comité, as duas principais finalidades de seus esforcos
foram:

Estabelecer uma Unica definicdo de controles internos que atendesse a necessidade de
diferentes interessados e fornecer um padrdo contra o qual empresas e outras
entidades pudessem avaliar seus sistemas de controles e determinar como poderiam
aperfeicod-los (COMMITTEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE
TREADWAY COMMISSION, 1992 apud BOYNTON E OUTROS, 2002, p.320).

Para o COSO, a importancia dos controles internos deveria ser enfatizada na reducao
da incidéncia de relatorios financeiros fraudulentos. Segundo uns dos relatorios da Comissao:
“a mensagem sobre controles internos que a administracdo passa para o restante da entidade
desempenha papel fundamental na prevencdo de fraudes financeiras, pois influencia o
ambiente corporativo no qual os relatorios financeiros sdo preparados.” (REPORT OF THE
NATIONAL COMMISSION ON FRAUDULENT REPORTING, 1987, p.11 apud
BOYNTON e outros, 2002, p.320).

A definicdo de controles internos existente no Relatério do COSO é:

Controles internos s@o um processo, conduzido pelo conselho de diretores, por todos
0s niveis de geréncia e por outras pessoas da entidade, projetado para fornecer
seguranca razoavel quanto a consecucao de objetivos nas seguintes categorias:

o eficacia e eficiéncia das operagdes;

e confiabilidade de relatorios financeiros; e

e cumprimento de leis e regulamentagdes aplicaveis
(COSO, 1992, p.1,tradugdo nossa).

Em linhas gerais, o referencial do COSO auxilia na identificagdo dos objetivos
essenciais do negocio de uma organizacao e define o controle interno e seus componentes,
fornecendo critérios a partir dos quais os sistemas de controle podem ser avaliados
(COCURULLO, 2004, p.68).

E importante destacar que o COSO | (Internal Control - Integrated Framework) foi
elaborado com um enfoque fortemente voltado ao estabelecimento de controles nos ciclos
operacionais que geram as informacdes constantes das demonstracfes contabeis de uma
entidade. A preocupagcdo maior era aumentar a confiabilidade dos dados contidos nos
balangcos de modo a que todos os interessados pudessem ter um grau de confianca adequado
em relacdo as informac6es que estavam obtendo.

Com esse objetivo, 0 COSO | definia cinco componentes nos quais 0s controles
internos se estruturavam, a saber: Ambiente de Controle, Avaliagdo de Riscos, Atividades de
Controle, Informagdo e Comunicagdo e Monitoramento. O Modelo elaborado caracterizava-se

como “Integrado” para refletir o entendimento de que todos os cinco componentes se
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relacionam entre si, e se auto-influenciam, de forma que todos eles sdo importantes para o

bom funcionamento do sistema de controles internos.

Componente: Definicéo:

E a base para todos os demais componentes. Diz respeito a
fatores como ética, integridade, formas de conduta, politicas
_ de recursos humanos, estrutura da organizacdo, forma de
Ambiente de Controle atuacdo e atencdo do Conselho de Administracdo e da alta
administracdo quanto a cultura de controle, designacao
adequada de autoridade e responsabilidade e a alocacdo
adequada de recursos.

Consiste na identificacdo e analise de risco (interno ou
externo) que sdo relevantes ao alcance dos objetivos da
Avaliacdo de Riscos empresa. Esta avaliacdo deve considerar a frequéncia com que
estes ocorrem e a sua severidade, e consequentemente seu grau
de impacto, determinando, a partir dai, como a empresa
administrara tais riscos.

Sdo as politicas e procedimentos que asseguram que os planos
. e o0s direcionamentos indicados pela administragdo sdo
Atividades de Controle atingidos, e ocorrem através de toda a organizacdo, em todos
0s niveis, incluindo todas as funcgdes, inclusive seguranca
fisica e l6gica dos sistemas.

Os sistemas de informacdo produzem relatorios contendo
informagdes operacionais, financeiras e de conformidade que
tornam possivel a conducdo e o controle do negocio. Tratam
) de informagdes geradas tanto interna como externamente e que
Informagao e Comunicacao | serjo divulgadas também interna efou externamente. Além
disso, o sistema de informacgOes deve permitir o fluxo
adequado de informacdes através de toda a organizacdo, dos
niveis hierarquicos inferiores para os superiores e vice-versa e
também com &rgdos externos.

E representado pelo monitoramento continuo no curso de
operacdes, atividades regulares de gerenciamento e supervisao
e de outras atividades decorrentes da realizagdo de tarefas
Monitoramento especiais. As deficiéncias encontradas ao longo do
monitoramento devem ser comunicadas ao supervisor
responsavel. Caso sejam encontradas durante exames
especiais, devem ser comunicadas aos niveis mais elevados da
administracao.

Fonte: Adaptado de MORAES (2003, p. 45-46), apud ZANETTE e outros (2007, p.6)

Porém, com o tempo, o proprio Comité percebeu que ndo bastava concentrar-se apenas
nos controles existentes nas atividades e processos, mas que também era necessario dedicar-se
a uma efetiva e eficaz gestdo de riscos, alinhado com as novas exigéncias de governanca

coorporativa. Diante disso, entendeu-se prudente o aperfeigoamento da estrutura conceitual e
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a elaboracdo de um novo modelo, que foi publicado em 2001, com o nome de Enterprise Risk
Management — Integrated Framework'? ou COSO II.

O novo modelo preservou a estrutura integrada entre 0s componentes, mas voltou o
seu enfoque de controles para a associacdo destes com 0s processos de gerenciamento de
riscos, realizado com base na definicdo dos objetivos e com vistas a selecdo de respostas
efetivas que oferecam uma seguranca razoavel de que os objetivos sejam atendidos.

Componente: Definicéo:

Ambiente interno Abrange o tom da organizagdo, a base segundo a qual o risco é
visto e dirigido por uma entidade, incluindo o apetite da
filosofia de risco e da geréncia de risco, a integridade, 0s
valores éticos e 0 ambiente em que se opera.

Definigéo de objetivos Os objetivos devem existir antes que a geréncia possa
identificar os eventos potenciais que afetam sua realizacdo. A
geréncia de risco da empresa assegura um pProcesso para
ajustar objetivos e os alinham com a misséo da entidade e com
seu apetite de risco

Identificacdo de eventos Os eventos internos e externos afetam a realizacdo dos
objetivos de uma entidade, devendo ser identificados,
distinguindo-se entre riscos e oportunidades. As oportunidades
sdo eventos positivos e devem ser canalizadas em funcdo das
estratégias e objetivos da geréncia de processos.

Avaliacédo de Risco Os riscos sdo analisados, considerando a probabilidade e o
impacto, como uma base para determinar como devem ser
controlados. Os riscos inerentes sao avaliados e tratados para
que permanegam apenas em uma base residual.

Resposta ao Risco A geréncia seleciona respostas aos riscos — evitando,
aceitando, reduzindo ou compartilhando o risco -
desenvolvendo um jogo de acBes para alinhar riscos com a
tolerancia de risco da entidade.

Atividades de Controle As politicas e procedimentos sdo estabelecidos e executados
para ajudar a assegurar que as respostas aos riscos estejam
sendo realizadas eficazmente.

Informacdo e Comunicacdo | A informagdo relevante é identificada, capturada e
comunicada em formularios ou outros meios que permitam
que as pessoas realizem suas responsabilidades. Uma
comunicagéo eficaz ocorre também em um sentido mais largo,
fluindo para baixo e para cima, transversalmente, e em toda a
entidade.

Monitoramento A totalidade da geréncia do risco da empresa é monitorada e
modificacdes sdo feitas quando necessario. O Monitoramento
deve ser feito em todas as atividades cotidianas da geréncia e
também em avaliacOes especiais. A geréncia de risco nao deve
ser vista estritamente como um processo em série, onde uma

12 Gerenciamento de Risco Empresarial — Modelo Integrado.
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fase afeta apenas a seguinte. Ao contrario, € um processo
multi-direcional, interativo, em que quase todos os
componentes influenciam os demais.

Fonte: Adaptado de COSO, 2006 apud ZANETTE e outros (2007, p.8)

Assim, no COSO I, os componentes de controle j& descritos no modelo anterior foram
redefinidos e tiveram sua conceituacdo reformulada com vistas a integracdo dos controles
com a atividade de gerenciamento de riscos. Além disso, novos componentes foram
considerados com vistas a estimular uma postura de atuagdo com base em riscos.

Essa foi uma evolugdo conceitual que teve boa receptividade no ambiente
coorporativo, da mesma forma que na auditoria governamental, como mostram 0s

entendimentos da INTOSAI acerca de controles internos, citados a fls. 17 e 18.

1.5.6 Relacdo entre Auditoria Operacional e as reformas gerenciais havidas na
Administracdo Pablica

As reformas gerenciais que prevaleceram sobre quase todo o0 mundo ocidental a partir
da década de 80 tiveram como algumas de suas principais caracteristicas comuns a
descentralizacdo administrativa e a busca por resultados. POLLITT e outros (2002) afirmam
que tais caracteristicas geraram uma busca por mecanismos e incentivos gque ajudassem na
implementacdo préatica dessas novas idéias e que pudessem verificar a sua eficacia. Assim, os
autores destacam que, justamente no periodo em que as reformas gerenciais emergem na
Europa Ocidental, é que as auditorias operacionais — por seu foco na afericdo do desempenho
— se consolidam e assumem espaco de relevo dentro de suas Entidades de Fiscalizacdo
Superiores.

Assim, também no Brasil essa correlacdo pode ser percebida. Em 1995 teve inicio no
pais a Reforma da Gestdo Publica ou Reforma Gerencial do Estado com a publicacdo do
Plano Diretor da Reforma do Estado, de Bresser Pereira, que ap6s o envio ao Congresso
Nacional, culminou na Emenda Constitucional n°® 19, em 1998, a qual introduziria uma série
de mudangas nas regras e praticas de gestdo do Estado brasileiro. Da mesma forma, como ja
descrito no capitulo de Introducéo deste trabalho, foi apenas na segunda metade da década de
90 que as auditorias operacionais ganharam impulso no Tribunal de Contas da Uniéo, a partir
do Projeto de Capacitacdo em Avaliacdo de Programas de Governo com a Fundacgdo Getulio
Vargas, seguido do Projeto de Cooperacdo Tecnica com o Reino Unido.
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Percebe-se que os objetivos buscados por um instrumento que busca avaliar
economicidade, eficiéncia, efetividade, eficacia e boa gestdo encontram-se bastante alinhados
com os propdsitos da nova filosofia gerencial que ganhou forca na Europa e nos Estados
Unidos a partir da década de 80 e, no Brasil, na década de 90. Isso por que a preocupac¢ao com
0 atingimento dos objetivos e metas foi o arcabouco propicio para o desenvolvimento da
modalidade de auditoria que tem como desafio a avaliacdo de programas, politicas e 6rgéos na
busca pelos resultados que motivaram a sua criacdo. Assim, enquanto 0S governos se mostram
preocupados com os “trés Es”, ganha forca o instrumento que busca investigar e mensurar

estes “trés Es”.

1.5.7 Relacdo entre os objetivos de Auditorias Operacionais e dos sistemas de controles
internos: o alcance dos resultados pretendidos

Para BOYNTON e outros (2002, p. 186), uma atividade essencial a ser realizada em
auditorias de demonstracdes contabeis é o entendimento dos controles internos do auditado,
em que o auditor busca conhecer o desenho da estrutura dos controles internos, e como eles
devem funcionar, para poder confronta-los com a situacdo efetivamente encontrada. Assim,
para as auditorias tradicionais, a necessidade de se realizar um diagndéstico e uma avaliacdo
dos controles internos empregados ja esta bastante difundida e aceita pela doutrina. E com
base nessa avaliacdo que o auditor define o nivel de confiabilidade que ele pode conceder as
informac@es existentes nos balancos e, em funcdo disso, ele determina a extensdo dos testes
que precisaréa realizar para poder emitir seu parecer com confiabilidade. No entanto, 0 mesmo
néo acontece de forma téo clara para as auditorias operacionais.

Apesar disso, a relacdo existente entre 0s objetivos, tanto da ferramenta de controle,
guanto dos mecanismos de controles internos, é bastante evidente.

As ANOPs possuem seu enfoque na avaliacdo de resultados. A preocupagdo é em
verificar em que medida os objetivos governamentais vem sendo atingidos e quais aspectos
interferem no seu alcance.

Os controles internos sdo criados para aumentar a eficacia das respostas aos riscos que
possam vir a comprometer o atingimento dos objetivos definidos para 6érgéos, politicas e
programas.

As auditorias operacionais utilizam-se de técnicas que identificam fraquezas, ameacas,
forcas e oportunidades dos programas e mapeiam 0s processos envolvidos nas atividades

auditadas. Dessa forma, em geral, concentram seus esfor¢os de auditoria nos pontos de riscos
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identificados pela equipe e, em relacdo a tais riscos, um dos aspetos que podem ser objeto de
avaliagdo séo a existéncia e o funcionamento de controles internos associados a tais riscos,
para contribuir com a diminuicdo de sua probabilidade de ocorréncia ou de seu impacto nos
objetivos e metas.

Assim, torna-se claro que as ANOPs podem se aproveitar da abordagem de controles
internos para melhor diagnosticar o objeto auditado e para estimar a medida em que o
programa apresenta riscos nao adequadamente tratados.

TURLEAL e STEFANESCU (2009) listam algumas das atividades nas quais as
auditorias podem contribuir para a melhoria da gestdo, a partir de uma abordagem de riscos e

de controles internos associados:

Tabela 1: Principais atividades de controle no processo de gerenciamento de riscos:

Avaliar o processo de gerenciamento de riscos da entidade

Verificar se 0s riscos estdo sendo corretamente identificados e avaliados

Verificar o processo de comunicacao que envolve o acompanhamento dos principais riscos

Revisar o gerenciamento realizado sobre os principais riscos

Fonte: GRAMLING & MYERS (2006) apud TURLEAL e STEFaNESCU (2009), traduc&o nossa.

Tabela 2: Principais atividades de controle no setor publico:

Avaliacdo da estrutura de controles internos

Verificagdo da efetividade dos procedimentos

Mapeamento de riscos

Auditoria de sistemas informatizados

Consisténcia dos controles internos estabelecidos

Fonte: ERNST & YOUNG (2008) apud TURLEAL e STEFANESCU (2009), tradugdo nossa.

1.6. Metodologia de Pesquisa

O presente trabalho constitui-se em um estudo de caso de natureza exploratoria e
qualitativa que possuiu como finalidade um melhor entendimento das abordagens empregadas
por ANOPs do TCU, no que diz respeito a avaliar os procedimentos de controles internos dos

Orgdos auditados.
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Para o atingimento dos objetivos geral e especificos apontados no item 1.3 deste
trabalho, e em razdo da relevancia dos trabalhos e da disponibilidade de acesso aos dados,
optou-se por analisar apenas auditorias realizadas pela Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo
de Programas (Seprog), unidade do TCU especializada nesse tipo de trabalho.

Assim, foram selecionados dez processos de auditorias operacionais autuados na
Secretaria de Fiscalizagdo e Awvaliagdo de Programas de Governo que utilizaram uma
abordagem de controles internos como forma de melhor embasar a sua avaliacdo. A escolha
dos processos a serem analisados foi realizada com a ajuda de gerentes e assessores da
Seprog. Tais pessoas, pelo amplo conhecimento que possuem dos trabalhos realizados pela
Secretaria ao longo dos anos, sugeriram um rol de processos a serem avaliados, em funcao de
seus escopos, objetivos e formas de abordagem. Assim, a escolha foi orientada e ndo
aleatdria, de modo a permitir que a analise se aprofundasse em trabalhos que efetivamente
tiveram o enfoque declarado em controles internos.

O Roteiro de Analise Documental, anexo a fl. 45, descreve a forma com que 0s
processos foram analisados, com enfoque na metodologia adotada pelas equipes e nas
questdes de auditoria e recomendacdes que tratavam de aspectos de controles internos.

Os processos selecionados datam do ano 2005 em diante, ano em que a Seprog foi
orientada a aplicar em seus trabalhos um Roteiro de Verificagdo de Controles Internos —
Metodologia COSO — como forma de diagnosticar o sistema de controles internos existente
no 6rgao ou programa auditado. Assim, por analise documental, quatro relatérios de processos
dessa fase (2005 a 2006) foram avaliados, com o objetivo de verificar de que forma a
abordagem de controles internos foi utilizada e quais os principais aspectos foram observados.

A utilizacdo do citado Roteiro foi gradativamente abandonada, e dois periodos
diferenciados no que diz respeito a abordagem de riscos e controles puderam ser
identificados, em momentos posteriores. O primeiro deles foi o periodo de realizacdo de
levantamentos de grandes escopos (2007 e 2008) e o segundo foi a fase de consolidacdo de
auditorias e levantamentos com enfoque na identificagéo de riscos (2009 em diante).

Assim, seis relatorios de processos mais recentes também foram avaliados. Trés deles
corresponderam a fase dos grandes levantamentos e trés pertencentes ao periodo de
consolidacédo de auditorias e levantamentos com enfoque na identificagdo de riscos.

Processos de diferentes anos foram escolhidos para que se pudesse indicar de que
forma a abordagem de controles internos vem sendo empregada ao longo do tempo e se tal

abordagem vem consolidando-se ou ndo na Secretaria e de que forma isso vem ocorrendo.
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Assim, foi investigado se os principais procedimentos de controles internos adotados
pela gestdo auditada foram identificados, bem como se as suas principais falhas foram
descritas nos achados de auditoria. Além disso, foi observado se as recomendacdes emitidas
preocuparam-se em fortalecer ou estimular mecanismos de controles internos.

Foi verificado ainda, quais aspectos de controles internos geralmente costumam ser
objeto de maior atencdo por parte dos trabalhos de auditorias operacionais realizadas pelo
TCU.

Além disso, com base no Roteiro anexo a fls. 43 e 44, foram realizadas oito entrevistas
semi-estruturadas com auditores experientes no trabalho de auditoria operacional, para coletar
suas percepcOes pessoais quanto aos trabalhos com abordagem de controles internos e sobre a
tendéncia de utilizacdo de tal abordagem no ambito da Seprog. Com este intuito, foram
selecionados profissionais que gozam de bastante conhecimento e reconhecimento na area.

As entrevistas foram transcritas e analisadas buscando-se identificar convergéncias,
divergéncias e questdes emergentes. Assim, a autora consolidou e agrupou 0s pontos
principais levantados pelos diversos entrevistados, de modo a fundamentar a construcdo das
conclusdes obtidas.

Deste modo, com base na confrontacdo dos dados observados nos processos
analisados com as informacdes levantadas por meio das entrevistas, objetivou-se verificar de
que forma a abordagem de avaliagdo de procedimentos, mecanismos ou instrumentos de
controles internos foi utilizada por auditorias operacionais da Secretaria de Fiscalizacdo e

Avaliacdo de Programas de Governo do TCU.

2. Desenvolvimento

Para melhor analisar de que forma a Secretaria especializada em auditorias
operacionais vem empregando uma abordagem de controles internos em suas fiscalizacgdes, a
analise sera dividida em periodos especificos, a saber: os primeiros anos da Secretaria (de
2000 a 2004); os anos de 2005 e 2006, nos quais predominou a utilizacdo de um Roteiro de
Verificagdo de Controles Internos; os anos de 2007 e 2008, nos quais grandes levantamentos
deram origem a auditorias com forte enfoque em avaliagbes dos controles existentes na
focalizagdo de programas de governo; e os anos de 2009 em diante, nos quais o0 enfoque em
risco ganhou forga, a partir da realizacdo de auditorias e de levantamentos de risco,
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caracterizados por um escopo mais limitado do que os levantamentos realizados na fase

anterior.

2.1 Os primeiros anos da Secretaria de Fiscalizagdo e Avaliacio de Programas de
Governo (Seprog) - 2000 a 2004

Como ja dito na Introducdo deste trabalho, a Seprog nasceu como um dos
desdobramentos gerados pelo Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo com Foco na
Reducdo da Desigualdade Social (Projeto CERDS) realizado no ambito de um Projeto de
Cooperacdo Técnica com o Reino Unido, através do Ministério Britnico para o
Desenvolvimento Internacional (DFID).

O projeto configurou-se, dentre outros, no desenvolvimento de capacitacdo de pessoal
em avaliacdes operacionais, através do treinamento em técnicas e ferramentas de diagnostico,
associada ao fornecimento de assisténcia técnica prestada por consultores britanicos.

Assim, foi desenvolvida uma metodologia propria de avaliacdo que possuia forte
enfoque no aspecto da equidade. Com base nessa metodologia, ao executar as auditorias
operacionais, a Seprog capacitou-se em utilizar as seguintes técnicas e ferramentas de
auditoria: Benchmarking™®, Anélise RECI**, Mapa de Processo™, Analise Stakeholder®®,
Andlise SWOT", dentre outras.

Durante as entrevistas realizadas, os auditores da Seprog reconheceram que durante
essa fase o0 entendimento sobre controles internos predominante na Secretaria estava muito

relacionado ao de combate a corrupcdo, a erros e a fraudes nas demonstracGes contabeis.

3 0 benchmarking pode ser definido como uma técnica voltada para a identificacdo e implementacio de boas
praticas de gestdo. Seu proposito é determinar, mediante comparacfes de desempenho e de boas préticas, se é
possivel aperfeicoar o trabalho desenvolvido em uma organizagdo. O benchmarking pode ajudar na identificagdo
de oportunidades de melhorar a eficiéncia e proporcionar economia.

1 A anélise RECI é uma ferramenta que ajuda a identificar quem é responsavel pelas atividades desenvolvidas,
guem as executa, quem é consultado e quem é informado, seja no ambito limitado de uma equipe de trabalho,
seja em relagdo a um 6rgdo, entidade ou programa.

>'0 mapa de processo é a representacdo de um processo de trabalho por meio de um diagrama contendo a
seqliéncia dos passos necessarios a consecucao de determinada atividade.

18 A anélise stakeholder consiste na identificacdo dos principais atores envolvidos, dos seus interesses e do modo
como esses interesses irdo afetar os riscos e a viabilidade de programas ou projetos. Esta ligada a apreciacdo
institucional e & avaliacdo social, ndo sé utilizando as informacdes oriundas destas abordagens, mas também
contribuindo para a combinacao de tais dados em um Unico cenario.

7 A técnica da analise SWOT integra as metodologias de planejamento estratégico organizacional. A aplicagdo
da técnica, segundo alguns autores, pode ocorrer quando do diagndstico estratégico, apos a definicdo da misséo
ou apds o estabelecimento de objetivos de uma determinada organizagdo. De qualquer forma, deve ser aplicada
anteriormente a formulagdo estratégica de acdo. Além de ser uma ferramenta facilitadora do diagndstico
institucional, pode ser usada também no ambito das auditorias de natureza operacional, servindo como guia para
organizar a opinido da equipe sobre o objeto da auditoria e o ambiente no qual opera.
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Assim, entendia-se que esse era um enfoque que se distinguia daquele no qual a metodologia
empregada pela Seprog centrava-se — mais voltado a avaliagdes de equidade.

No entanto, as auditorias realizadas sempre avaliavam controles do tipo
administrativos, mesmo sem fazer isso de forma proposital. O arcabouco conceitual de
avaliacbes de controles internos ndo predominava e, portanto, a Secretaria ndo buscava
conscientemente avalia-los, apesar de fazé-lo recorrentemente, de forma incidental.

Assim, as entrevistas apontaram que em 2005 realizou-se um levantamento que
mostrou que a maioria das recomendacdes feitas em ANOPS da Seprog, de anos anteriores,
referiam-se a um dos componentes dos controles internos definidos na estrutura conceitual do
COSO 1. Além disso, no periodo estudado, as equipes ja realizavam cruzamentos de dados
com o objetivo de identificar fraudes e erros.

De acordo com a opinido expressa pelos entrevistados — mesmo que o enfoque
explicito em controles ndo existisse, as auditorias — qualquer que seja a sua modalidade —
tendem a acabar verificando, naturalmente, os controles associados as atividades que estdo
sendo auditadas. Esta avaliacdo é intrinseca ao negocio da auditoria, e, mesmo que ndo seja

estruturada e sistematizada, a tendéncia é de que ela seja empregada de alguma forma.

2.2 0 periodo de predominancia na utilizacdo do Roteiro de Verificagdo de Controles
Internos - Metodologia COSO (2005 e 2006)

Ao inicio do ano de 2005, houve uma mudanca na presidéncia do Tribunal de Contas
da Unido. A nova presidéncia e a nova Secretaria Geral de Controle Externo (Segecex), que a
assessorava, trouxeram questionamentos quanto a efetividade dos trabalhos de auditoria
operacional desenvolvidos até entdo pela Seprog. As criticas eram no sentido de que 0s
trabalhos tinham duracdo muito longa e conclusdes e recomendagdes muito genéricas, 0 que
resultaria em uma baixa utilidade pratica. Entendeu-se que os trabalhos deveriam ser
reestruturados, de forma a produzir melhores resultados.

Definiu-se entdo que a adocdo de uma abordagem mais explicita de controles internos
poderia levar ao atingimento de tal objetivo. A idéia era que os trabalhos da Seprog pudessem
fornecer subsidios as Secretarias tipicas do Tribunal, com a indica¢do de pontos com indicios
de corrupcéo e fraude nos programas governamentais.

Nesse contexto, a Seprog fez a opcao por utilizar o referencial do COSO | em suas

auditorias. Para isso, foi desenvolvida dentro da propria Secretaria uma variagdo do
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referencial com algumas adaptacdes necessarias para a adequacao a realidade das auditorias
operacionais do TCU. A partir do novo referencial, as auditorias foram planejadas e
executadas com base em um Roteiro de Verificagdo de Controles Internos — Metodologia
COSO.

O Roteiro desenvolvido pela Seprog para avaliar controles internos sob a ética do
COSO | foi uma adaptacdo simplificada do Internal Control Management and Evaluation

I*®, um documento do Government Accountability Office’® (GAO), a realidade brasileira.

Too

Vale destacar que apesar de o referencial do COSO ter sido tratado na Seprog como
uma metodologia, ndo existe convicgdo doutrinéria acerca de sua natureza metodolégica. Em
geral, entende-se que o modelo do COSO pode ser considerado uma estrutura conceitual ou
um referencial tedrico, ou seja, uma estrutura de conceitos que apdia o diagndstico e a
intervencdo nos controles. (AZEVEDO, 2009).

Cumpre informar ainda que, embora o documento tenha sido utilizado nos trabalhos
da Seprog principalmente nos anos de 2005 e 2006, sua versao preliminar foi submetida pela
Secretaria a Segecex apenas em outubro de 2006. No entanto, ela nunca chegou a ser
aprovada pelo TCU, ndo vindo a se tornar, assim, um documento oficial do Tribunal.

A versdo preliminar apresentava seus objetivos da seguinte maneira:

O objetivo deste Roteiro é apresentar a metodologia COSO adaptada para a
verificacdo dos controles internos da gestdo de programas de governo. Assim como a
anélise de SWOT, a metodologia COSO é uma ferramenta de auditoria que permite
identificar fatores internos e externos que afetam o desempenho do objeto de auditoria
positiva ou negativamente (TCU. Secretaria de Fiscalizacio e Avaliacdo de Programa.
Roteiro de Verificagdo de Controles Internos — Metodologia COSO. Brasilia, 2006).

Vale a pena destacar que o Roteiro constituia-se em um questionario a ser aplicado. Os
principais aspectos de verificagdo empregados para cada um dos cinco componentes de
controle apresentados pelo COSO I sdo apontados nos paragrafos seguintes.

Quando ao componente Ambiente de Controle, o Roteiro buscava obter informacdes
guanto aos aspectos de integridade e ética, competéncia profissional, estilo e filosofia
gerenciais e estrutura organizacional. Assim, as equipes questionavam sobre a existéncia de
codigo e de comisséo de ética formais, sobre a adequacéo e a transparéncia na definicdo de
critérios para selecdo dos beneficidrios do programa, sobre a existéncia de normativos
estabelecendo sancGes em caso de fraudes e sobre a determinacdo de providéncias
disciplinares em caso de violagfes. Além disso, também era observado se havia uma

descricdo formal das tarefas associadas aos cargos, se a estrutura organizacional era adequada

18 Ferramenta de Gerenciamento e Avaliacdo dos Controles Internos.
19 Entidade de Fiscalizacdo Superior dos Estados Unidos.
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para a execucdo, facilitando o fluxo de informacdes e a implementacdo de decisGes, se as
areas-chave de autoridade e de responsabilidade estavam formalmente definidas e divulgadas
e se orgao empregava indicadores financeiros e de desempenho.

No componente Avaliacdo dos Riscos, verificava-se a definicdo de objetivos — se eles
eram consistentes e possuiam critérios de mensuracdo e se 0S recursos necessarios ao seu
alcance haviam sido identificados encontravam-se disponiveis —; a identificacdo de riscos —
questionando se o0 6rgao realizava um levantamento dos riscos, tanto internos quanto externos,
bem como das medidas necessarias para atenua-los — e a analise de riscos — observando se a
andlise incluia a verificacdo da probabilidade de ocorréncia desses riscos e de seu impacto no
programa e se existiam estudos sobre quais medidas seriam necessarias para atenua-los.

Quanto ao componente Atividades de Controle, o Roteiro buscava verificar se as acfes
e atividades de controle necessarias para lidar com os riscos haviam sido identificadas e se
eram aplicadas adequadamente. Além disso, buscava-se identificar a existéncia de
mecanismos para garantir a seguranca fisica dos bens e a confiabilidade dos sistemas de
informacao utilizados no programa, de forma a coibir a sua utiliza¢do indevida.

Ja no componente Informacdo e Comunicacdo, a equipe questionava se a geréncia
havia identificado quais eram as informacdes necessarias para acompanhar tanto o alcance de
seus objetivos e quanto a efetividade das atividades de controle, se existiam indicadores que
permitissem avaliar o alcance dos objetivos e a eficacia das atividades de controle e se tais
informacBes eram coletadas e disponibilizadas tempestivamente para uso gerencial. Além
disso, verificava-se também se os servidores sabiam o que fazer caso tomassem conhecimento
de transgressdes, e quais as sanc¢Oes aplicaveis em casos de sua ocorréncia, bem como se
existiam mecanismos utilizados pela geréncia do programa para divulgar informagfes para
atores externos a entidade e canais para apresentacdo de sugestdes, criticas e dendncias por
parte do publico-alvo e da sociedade civil.

Por fim, em relagdo ao componente Monitoramento, o Roteiro verificava se as
operacdes criticas e 0s sistemas de apoio que precisavam de avaliagdes especiais, ou de
exames periodicos, eram identificados, se os dados registrados nos sistemas de informagao
eram confrontados pela geréncia com os dados obtidos em inspeces in loco, e se os achados
e recomendacdes oriundos das atividades de monitoramento eram resolvidos
tempestivamente.

Observa-se que o Roteiro ressaltava bastante o aspecto Ambiente de Controle, o que
demonstra um entendimento da Secretaria de que a cultura e a estrutura pro-controles

constituiam-se em incentivos estratégicos essenciais para permitir que os sistemas de
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controles internos funcionassem bem. No entanto, assim como ocorria em boa parte do
Roteiro, a forma de avaliar o Ambiente de Controle mostrou-se bastante extensa e, muitas
vezes, as questdes aplicadas fugiam do ambito de atuacdo do gestor auditado. Deste modo, de
acordo com os entrevistados, as conclusdes obtidas, na maioria das vezes, pouco agregavam
ao trabalho.

Também nota-se uma preocupacao com a definicdo de indicadores de desempenho que
possam permitir que as informacGes necessarias a mensuracgdo e a avaliagdo sejam geradas.

Vale destacar ainda que as atividades de controle eram avaliadas com base na
identificacdo de riscos realizada, e ndo com base nas respostas a riscos selecionadas, as quais
séo, na verdade, o elo de ligagdo com os mecanismos de controle, uma vez que o objetivo de
tais mecanismos é mensurar a efetividade das respostas selecionadas.

O Roteiro de Verificacdo de Controles Internos foi utilizado sistematicamente nas
ANOPs ocorridas nos anos de 2005 e 2006. Porém, posteriormente a esse periodo, sua
utilizacdo foi identificada apenas em casos isolados, a critério da equipe de auditoria. Segundo
AZEVEDO (2009), os auditores envolvidos nos trabalhos que aplicaram o Roteiro tinham a
percepcdo de que muitos dos dados obtidos ndo se inter-relacionavam claramente com 0s
demais achados produzidos pelas outras técnicas de diagnostico tradicionalmente utilizadas
pela Secretaria. 1sso por que o Roteiro constituia-se em um questionario previamente
formatado, que buscava obter informagdes sobre os cinco componentes de controle do COSO
I, por meio de perguntas especificas, as quais deveriam ser sempre e integralmente aplicadas
em todos os 6rgdos ou programas auditados. Diante disso, o Roteiro tornava-se um trabalho
extenso e cansativo, tanto para auditores, quanto para auditados, e possuia determinadas
perguntas que nao se aplicavam aos casos concretos ou que ndo podiam ser respondidas pelo
nivel hierarquico do gestor auditado. Assim, a aplicacdo do Roteiro parecia muitas vezes aos
auditores um trabalho em paralelo ao restante da auditoria. No entanto, os entrevistados
ponderaram que, sozinho, o Roteiro ndo cumpria a funcdo de identificar indicios de corrupgédo
e fraudes, mas que, associado a utilizacdo das demais técnicas de diagnostico
tradicionalmente empregadas, acabava por corroborar e fortalecer algumas das evidéncias
encontradas.

Assim, em funcédo da percepg¢éo de predominancia de descasamento com o restante do
trabalho, o resultado gerado pela aplicacdo do Roteiro muitas vezes era inclusive descrito em
um Relatdrio apartado do Relatério de Auditoria, o que contribuia para o entendimento de que

o diagndstico de controles internos, realizado daquela forma, era um trabalho distinto e que
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nem sempre possuia um custo/beneficio adequado em relagdo ao ganho de conhecimento
obtido.

Outro aspecto que também pode ter dificultado a aceitacdo do Roteiro pelas equipes e
a sua integracdo com as demais analises feitas pelas ANOPs foi o foco excessivo em combate
a corrupcdo e fraude que o caracterizava, em fungdo do motivo que orientou sua criagao.

Para LIOTTO (2004), a forma empregada pelo TCU apresenta ainda outro ponto
fragil: a realizacdo da avaliacdo dos principais controles gerenciais sem realizar uma
avaliacdo prévia do gerenciamento de riscos, conforme previsto na metodologia do COSO IlI.
Nas entrevistas realizadas, foi levantado o entendimento de que a utilizag&o do referencial do
COSO Il poderia ter sido mais proficua em auditorias operacionais, por seu viés voltado a
associacdo dos controles internos ao processo de gerenciamento de riscos.

De qualquer modo, AZEVEDO (2009) defende que a tentativa de utilizacdo da
Metodologia COSO foi dtil para proporcionar um conhecimento mais detalhado e
aprofundado sobre controles internos por parte das equipes de auditoria diretamente
envolvidas. No entanto, alguns entrevistados apontaram também para uma geracdo de
resisténcia ao tema, em funcdo da forma como ele foi abordado. Para AZEVEDO (2009) ndo
ficou evidente, tampouco, que tenham ocorrido avangos substanciais e institucionalizados na
Seprog, em relacdo a avaliacdo de controles internos, a partir da introducdo da Metodologia
COSO.

Outra tentativa de integrar uma verificacdo de controles internos aos trabalhos da
Secretaria foi a utilizacdo de parte do Roteiro na forma de questionarios enviados a diversos
gestores selecionados. O objetivo era identificar falhas de controle previamente e, assim,
contribuir inclusive na selecdo de objetos para futuras auditorias. Dessa forma, também se
poderia terceirizar parte do trabalho de aplicacdo do Roteiro, aliviando a tarefa das equipes.
No entanto, o uso desse questionario também ndo se mostrou muito proficuo por que parte
dos gestores ndo prestava as informacdes de forma suficientemente aprofundada. Desse modo,
considerou-se que o emprego de parte do Roteiro na forma de questionario ndo contribuia
adequadamente para a selecdo de objetos de auditoria.

Na opinido dos entrevistados, apesar das dificuldades de implementagéo surgidas em
relacdo ao Roteiro de Verificagdo de Controles Internos, e dos poucos resultados obtidos, ele
serviu para contornar a crise de legitimidade que havia se instaurado na Seprog e ajudou a

garantir a continuidade dos trabalhos de auditoria operacional no TCU.
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2.3 O periodo da realizagdo de grandes levantamentos (2007 e 2008)

O Roteiro de Verificacdo de Controles Internos e o envio dos questionarios cairam em
desuso em 2007, sem que tivesse ocorrido nenhuma orientacdo superior explicita para tanto.
De qualquer forma, o abandono de sua utilizagdo coincidiu com a mudanca de Secretério na
Seprog. Essa mudanca ocorreu sob uma nova crise interna quanto a legitimidade aos trabalhos
de auditoria operacional. Diante disso, novas formas de estruturacdo dos trabalhos e novos
enfoques se faziam necessarios, mais uma vez, para fortalecer internamente o trabalho da
Secretaria.

A opcéo que foi feita pela Seprog foi pela realizacdo de grandes levantamentos em
funcBes governamentais relevantes com o objetivo de conhecer de forma mais aprofundada os
negocios do governo, com vistas a subsidiar a realizacdo de propostas de novos trabalhos de
maneira mais bem fundamentada, com base nos critérios de materialidade, relevancia e risco.
Assim, foram realizados os levantamentos nas fungdes Educagdo e Assisténcia Social e
iniciado o levantamento na funcdo Saude.

Com base nesses levantamentos, decorreram trabalhos que, no seu escopo de auditoria,
explicitamente buscaram realizar um diagnoéstico da estrutura de controles internos existentes
e avaliar a sua eficacia. No entanto, isso voltou a ser feito de forma integrada com as técnicas
de diagnostico ja consolidadas e difundidas na Secretaria.

Nos levantamentos, a equipes identificavam Acdes ou Programas prioritarios nas
Funcdes, e as suas atividades e 0s seus processos mais importantes. Apds isso, ja nas
auditorias decorrentes, as equipes utilizaram-se recorrentemente de cruzamentos de dados
existentes em diferentes bases publicas com o objetivo de identificar possiveis falhas de
controle.

Os trabalhos produzidos nessa fase trouxeram bons resultados, com bastante
repercussdo na midia e também no Tribunal. Eles encontraram nichos de atuacdo muito
valorizados interna e externamente. Tais nichos foram principalmente a focalizacdo e o
vazamento do publico alvo e o combate ao desvio de recursos e a corrupgdo em programas
sociais. Para esses temas, a analise dos controles existentes se mostrou bastante Gtil e proficua
e, dessa forma, contribuiu para a legitimidade dos trabalhos de auditoria operacional.

Assim, o enfoque em aspectos de controle voltou a ser feito de forma mais integrada e
contribuiu, ainda, na selecdo de objetos de auditoria, uma vez que em um determinado caso
optou-se pelo trabalho em uma Ac¢do em detrimento de outra, dentre outros critérios, por que

foi diagnosticado que os controles instituidos em uma eram mais frageis do que na outra.
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Esse tipo de critério de selecdo vem se mostrando bastante adequado: programas

1?° existente

relevantes, materiais e com controles fracos. Nesses casos, o nivel de risco residua
é bastante alto, e, pela relevancia e materialidade, o potencial de geracdo danos e de mau uso

de recursos publicos é também bastante alto.

2.4 0O periodo de consolidacdo de auditorias e levantamentos com enfoque na
identificacdo de riscos (2009 em diante)

Os levantamentos realizados na fase anterior ndo tinham um enfoque em riscos. Eles
eram realizados com o objetivo de conhecer o negdcio e propor fiscalizacBes, com base
prioritariamente no critério de materialidade. Apesar de a orientacdo ja ter sido pela selecéo
com base em materialidade, relevancia e risco, muitas vezes, o risco considerado era o fato de
ja ter havido ou ndo atuacdo anterior do Tribunal, e ndo a analise da existéncia de eventos que
pudessem comprometer o alcance dos objetivos das A¢bes ou Programas.

Diante disso, novas mudancas de orientacdo ocorreram. Os levantamentos do periodo
anterior, apesar de terem produzido bons resultados, foram considerados como de duracéo
muito longa, em funcdo do escopo muito ampliado.

Assim, comecou a prevalecer o entendimento de que deveriam ser realizados
levantamentos com enfoque na identificacdo de eventos de risco e com 0 escopo Mais
limitado. Outra diretriz que surgiu neste periodo foi pela realizacdo de trabalhos de combate
ao desperdicio, abordagem na qual a avaliacdo de controles internos também se mostra
bastante relevante.

Apesar de representar um novo momento na Secretaria, essa orientacdo ja podia ser
observada em diretrizes anteriores do Tribunal. Segundo o Roteiro de Aplicagdo —
Metodologia de Andlise de Risco para a selecdo de temas de fiscalizagcdo (TCU, 2003), um
unico levantamento de risco propicia a obtencdo de subsidios suficientes para alimentar todo o
planejamento das atividades fiscalizadoras do TCU em uma entidade, abarcando todas as
vertentes da atuacdo do TCU, em suas diversas modalidades de fiscalizagdo. Ademais, [0S
levantamentos] possibilitariam ainda uma abordagem de planejamento integrada, baseada

numa viséo global da entidade jurisdicionada.

20 Risco residual é o risco que persiste ap6s a implementagéo das respostas a riscos selecionadas. Dessa forma,
caso as respostas ou os controles a elas associados ndo sejam adequados, o0s riscos residuais tendem a ser
bastante elevados. O risco residual se contrapde ao risco inerente que é aquele ndo sofreu nenhum tratamento, ou
seja, que existe antes da implementacdo de respostas a riscos, ou quando tais respostas ndo sdo implementadas.
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O primeiro levantamento realizado com enfoque nos riscos ao alcance dos objetivos
foi o levantamento na funcdo Salde. Ele ja havia sido iniciado no periodo anterior, mas foi
executado com base nas novas diretrizes. Por sua vez, 0s outros levantamentos que se
seguiram, aléem do enfoque em riscos, tiveram o seu escopo reduzido e, como objeto, tiveram
0rgdos ou entidades, ao invés de fungdes de governo.

Os levantamentos de risco buscam a identificacdo de eventos de riscos e chegam até a
identificacdo dos mecanismos de controles internos existentes, mas sem avaliar a sua
efetividade ou suficiéncia.

Cabe destacar que estes trabalhos possuem um enfoque em levantamentos de riscos, e
ndo em avaliagdo de gerenciamento de riscos. O nivel de aprofundamento que tais
fiscalizagbes possuem ndo permite que se avalie de que forma as geréncias auditadas estdo
identificando, analisando, tratando e monitorando os seus riscos. Os principais fatores que
explicam essa limitacdo de analise sdo a auséncia de gerenciamento sistematico de riscos na
maioria dos 6rgdos e entidades e também o cronograma das fiscaliza¢des, que geralmente ndo
sdo longos o suficiente para permitir esse nivel de abordagem.

Nos levantamentos, as equipes, com base em Mapas de Processos, SWOTs e DVRs
amplos, identificam as atividades e processos mais importantes no érgdo ou no programa e
levantam os riscos neles existentes, 0s mecanismos de controles ja instaurados — sem avalia-
los — e 0s pontos de risco que deveriam estar submetidos a controles, mas néo estéo.

Apds isso, ja nas auditorias decorrentes, surge a oportunidade de que tais atividades e
processos sejam objetos de mapeamentos mais detalhados e que sejam realizadas novas
SWOTs e DVRs nesses processos ou atividades especificos. Essas técnicas, empregadas a
nivel micro, tém condi¢des de apontar fraquezas que estdo relacionadas a falhas de controles
internos. As equipes também podem utilizar cruzamentos de bases de dados com essa
finalidade. Diante desses dados, as equipes ja possuem informacdes suficientes para realizar
uma avaliagdo do grau de efetividade dos controles existentes, e também de propor novos
controles onde eles se facam necessarios. Esse tipo de analise ocorreu em processos
decorrentes do levantamento na funcéo Saude.

Em outros casos em que ndo houve previamente um levantamento de riscos, as
equipes tém buscado suprir tal auséncia por meio de trabalhos realizados durante a fase de
planejamento de auditoria. Neste caso, as auditorias requerem um planejamento mais longo,
gue possa identificar os riscos, 0s controles instituidos e as auséncias de controles, com o

objetivo de melhor orientar a fase de execugéo e a selecdo de questdes de auditoria. Assim,
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durante a fase de execucdo, sdo elaboradas questdes que busquem avaliar a efetividade dos
controles instituidos e demonstrar suas eventuais fragilidades.

A utilizacdo desse tipo de abordagem foi considerada proficua por todos o0s
entrevistados, com potencial, inclusive, para contribuir na analise de efetividade dos
programas. Além disso, essa € uma area de atuagdo de interesse declarado no TCU e bons
resultados advindos dela podem contribuir, inclusive, para a legitimacdo das auditorias
operacionais, em geral, e do trabalho da Seprog, em particular.

No entanto, de acordo com os entrevistados, apesar do reconhecimento da importancia
do tema, ainda ndo existe uma orientacdo sistematica dos niveis gerenciais para a utilizacéo
dessa abordagem. As equipes sdo quem define se ela seré ou ndo adotada, e o reconhecimento

de sua prevaléncia varia bastante entre os auditores da Secretaria.

2.5 Perfil das recomendagdes e determinagdes propostas nos processos analisados

Com o objetivo de verificar se as ANOPs realizadas pela Seprog tém buscado
estimular melhorias de controles internos por parte dos 6rgdos e gestores auditados, foram
avaliadas as recomendacdes e determinagfes propostas pelas equipes de auditoria em cada um
dos processos analisados.

Vale ressaltar que este levantamento foi realizado com base nos Relatérios de
Auditoria produzidos pela Seprog, e ndo nos Acérddos correspondentes. I1sso por que o
objetivo do presente estudo € avaliar a atuacdo da Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliagdo de
Programas de Governo em relacdo a avaliaces de controles internos. A pesar de serem 0S
Acordaos os documentos oficiais de que dispde o TCU para efetivamente tentar modificar a
atuacdo da Administracdo Publica, sdo os Relatorios de Auditoria os documentos que de fato
refletem a postura e a visao da Secretaria.

Assim, observou-se que 0s aspectos mais frequentemente apontados nas
recomendacgdes e determinacdes constantes dos processos avaliados foram o0s seguintes:
definicdo e aprimoramento de indicadores de desempenho; estabelecimento e melhorias em
criticas de controle de sistemas informatizados; uniformizacdo e padronizacdo de
procedimentos; definicdo adequada de atribuicbes e responsabilidades; capacitacdo de
pessoal; segregacdo de funcdes e seguranga fisica e ldgica de ativos e sistemas.

O quadro a seguir apresenta um resumo sobre as recomendacOes e determinagOes

emitidas nos processos analisados:
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Auditoria Operacional

Numero de
recomendac0es e
determinacoes
totais

NUmero de
recomendac0es e
determinaces
relativas a
melhorias de
controles internos

Periodo de aplicacdo do Roteiro de Verificacdo de Controles Internos — Metodologia COSO

(2005/2006)

Programa de Doacéo, Captacdo e Transplante 28 22
de Org&os e Tecidos

Programa Nacional de Eliminagdo da 26 16
Hanseniase

Acdo Construcdo de Cisternas para 24 15
Armazenamento de Agua

Acao Atencdo aos Pacientes Portadores de 15 8
Coagulopatias

Periodo de realizagcdo dos grandes levantamentos (2007/2008)

Concessdo e Manutencéo dos Beneficios de 19 14
Auxilio-doenca

Concessdo e Manutencdo do Beneficio de 22 21
Prestacdo Continuada (BPC) e Renda Mensal

Vitalicia

Acdes Programa Universidade para Todos 14 10

(Prouni) e Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior (Fies)

Periodo de consolidacdo de auditorias e levantamentos com enfoque na identificacdo de

riscos (2009 em diante)

Acoes da Defesa Civil no Brasil 12 9
Acéo Formacdao de Estoques Publicos 13 9
Programa Farmacia Popular — Sistema de 9 7
Copagamento

Total 182 131

Do quadro acima se observa que a Secretaria de fato preocupou-se em estimular

melhorias em procedimentos e estruturas de controles internos nos 6rgaos, programas e acoes

auditados, em todos os periodos analisados, e principalmente nos dois ultimos. Do total de

recomendacdes e determinacGes propostas, aproximadamente 72% tinham por objetivo

aprimorar o sistema de controles internos auditado como forma de promover a eficiéncia, a

efetividade, a economicidade e a eficicia da gestdo. No primeiro periodo, 65,6% tinham essa

preocupacao, subindo para 81,8% no segundo periodo e mantendo-se em 73,5% no ultimo.
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3. Conclusao

As avaliagdes de controles internos sdo tradicionalmente associadas a auditorias de
demonstracfes contdbeis. No entanto, os controles constituem-se em um sistema que existe
para aumentar a probabilidade de sucesso de todas as operacfes de uma entidade, seja ela de
qual natureza for. Assim, eles possuem o0 mesmo objetivo observado nas auditorias
operacionais: a busca por eficacia, eficiéncia, economicidade e efetividade.

Dessa forma, todas as auditorias realizadas — sejam elas operacionais ou de
conformidade —, e independentemente do enfoque que lhe seja dado, dificilmente deixardo de
avaliar aspectos de controles internos, mesmo que ndo o facam de forma explicita. Ademais,
se 0s critérios de materialidade, relevancia e risco forem de fato utilizados®, dificilmente uma
Acdo ou Programa selecionado como objeto de auditoria ndo possuira aspectos de controle
relevantes para a anélise.

Além disso, o sistema de controle faz parte do negocio do Tribunal, é uma das areas
em que possui maior expertise, o que faz com que as possiveis recomendacdes sobre o tema
tenham bastante potencial para gerar bons resultados.

Outro aspecto a ser destacado é que a abordagem de controles internos é
extremamente Util na medida em que perpetua os resultados obtidos por ac¢oes de fiscalizagéo.
Considerando que tais acGes sdo pontuais e distanciam-se no tempo umas das outras,
recomendacdes e/ou determinagfes que tragam como resultados melhorias em procedimentos
de controles internos tém como consequéncia a inser¢do ou o0 aprimoraemtno de mecanismos
na rotina processual que cumprem a funcdo do Tribunal de forma espontanea, aumentando a
eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade das operacdes, sem que seja necessaria a
atuacdo do controle externo de forma direta e concomitante.

Diante de tudo isso, e considerando que grande parte das mudancas na forma de
atuacdo da Seprog tem ocorrido em funcdo de crises de legitimidade internas, nas quais o
Tribunal questionou a efetividade e a utilidade da avaliacdo operacional, os bons resultados
produzidos pelas fiscalizagbes que buscaram levantar os riscos a que o auditado esta
submetido, e também avaliar a efetividade de controles internos estabelecidos, contribuem
para o fortalecimento da atividade, uma vez que esses sdo enfoques fortemente valorizados

internamente pelo TCU.

21 Conforme orienta a Resolugdo n° 185/TCU, de 13 de dezembro de 2005, que dispde sobre o Plano de
Fiscalizag8o previsto no art. 244 do Regimento Interno do TCU.



40

Assim, a utilizacdo dessa abordagem, no &mbito da Seprog, parece se fortalecer diante
das boas experiéncias que tem produzido. No entanto, uma orientacdo gerencial pela
utilizacdo estruturada da abordagem, ainda ndo predomina na Secretaria. O enfoque a ser
utilizado fica a critério das equipes designadas, e nem todos os auditores reconhecem a
importancia de centrar-se expressamente em avaliacdes de efetividade de controles.

Os levantamentos de identificacdo de eventos de riscos e a orientagdo para o foco em
combate ao desperdicio podem representar oportunidades de mudanca nesse viés. Caso tais
experiéncias venham a se fortalecer, a abordagem voltada para a avaliacdo de controles
internos tem grandes chances de se consolidar e, ao que tudo indica, de contribuir com ganhos
de legitimidade para os trabalhos de auditoria operacional.

Diante desse cenario, em termos de agenda de pesquisa, e considerando que outras
secretarias do Tribunal também realizam auditorias operacionais, seria de interessante que
também fosse investigado de que forma a abordagem de controles internos tem sido utilizada
por essas outras Secretarias em suas ANOPs, de modo que tais atuacdes possam ser
comparadas com o que foi verificado na Seprog, com o objetivo de se identificar as melhores
praticas nos diversos casos.

Além disso, algumas propostas de acdo ganham destaque. Uma delas é o
desenvolvimento, pelo TCU, de uma metodologia de avaliacdo de controles internos integrada
a identificacdo de riscos. A inexisténcia desse documento institucional faz com que os
trabalhos realizados ndo possuam uma padronizacdo minima, ou seja, que sua forma e sua
oportunidade de realizacdo fiquem relegadas ao juizo de valor realizado por cada uma das
equipes individualmente. Um documento oficial poderia consolidar as melhores préaticas e
sistematizar essa forma de atuacéo, fortalecendo o seu apelo.

Outra linha de acdo que se mostra interessante € que 0s monitoramentos realizados
pela Seprog e as diversas Secretarias tenham a preocupacdo de evidenciar se as
recomendacdes e determinacGes que propunham melhorias em controles internos, emitidas em
auditorias operacionais anteriores, conseguiram de fato promover as melhorias pretendidas.
Deste modo, poderia ser mensurado o potencial das ANOPs em estimular melhorias nos
sistemas de controles internos dos Orgdos auditados e, assim, em contribuir para o
aprimoramento da gestdo publica.

Por fim, uma linha de acdo mais generica, mas igualmente importante, é que as
equipes de auditorias operacionais do Tribunal de Contas da Unido busquem sempre, em seu
planejamento, identificar os pontos de risco envolvidos, e, diante disso, avaliar a conveniéncia

de realizar analises de efetividade dos controles internos instituidos no objeto auditado, como
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forma de identificar oportunidades de melhoria que, caso implementadas, possam realizar, de
maneira espontanea e cotidiana o objetivo das acbes de fiscalizacdo do Tribunal, em
particular, e do controle externo, em geral, que é a promocéo da integridade e da correicdo das

acOes, associada a boa gestao dos recursos publicos.
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5. Anexos

5.1 Roteiro de Entrevista

Identificacao:
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Entrevistado:

Data:

Obijetivo:

Conhecer a percepcao de gestores da Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacao
de Programas de Governo (Seprog) sobre:

a)
b)

c)
d)
e)
f)

a utilizacdo de avaliacBes de controles internos no ambito de
Auditorias Operacionais;

a aplicabilidade da avaliacdo de controles internos nos diversos
tipos de Programas de Governo, Ag¢des e 6rgaos;

quais as melhores técnicas a serem utilizadas para a realizacao de
avaliacdes de controles internos;

quais as principais limitacbes da utilizacdo da abordagem de
controles internos em ANOPS;

quais as principais dificuldades na utilizacdo da abordagem de
controles internos em ANOPS;

quais as principais tendéncias quanto a utilizacdo de uma
abordagem de controles internos, ao longo do tempo, nos
trabalhos realizados pela Seprog, com destaque para 0 momento
atual.

Apresentagéo
do trabalho:

Titulo do Trabalho: Auditoria Operacional no Tribunal de Contas da
Unido: a utilizacdo da abordagem de Controles Internos na avalia¢do dos
6rgéos auditados.

Problema de Pesquisa: De que forma as Auditorias Operacionais
realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido tém utilizado a abordagem
de controles internos com o0 objetivo de avaliar o0s processos e
procedimentos aplicados pelos 6rgdos auditados?

Roteiro

Auditorias Operacionais e a avaliacdo de controles internos

1) Na sua opinido, qual a contribuicdo da avaliacdo de controles internos administrativos
para a avaliagdo das acGes governamentais?

2) Quais as principais dificuldades e limita¢fes da utilizacdo da abordagem de controles
internos em ANOPs?

3) Uma avaliacéo de controles internos tem utilidade diferenciada quando aplicada a
diferentes tipos de 6rgédos, A¢des ou Programas de Governo? (sdo mais Uteis em
alguns casos do que em outros?)
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4) Quais séo as fragilidades de controles internos administrativos mais recorrentemente
observados na gestdo dos Programas de Governo no Brasil?

Abordagem de Controles Internos no ambito da Seprog

5) As ANOPs realizadas pela Seprog tém se preocupado em realizar avaliagdes de
controles internos, como forma de identificar possiveis problemas e incentivar
melhorias na observancia de procedimentos de controles internos?

6) De que forma a percepc¢do quanto a utilidade da avaliacdo de controles internos em
Auditorias Operacionais evoluiu na Seprog ao longo do tempo?

7) A abordagem de controles internos, quando adotada pela Seprog, possui um enfoque
associado a avaliagcdo de gerenciamento de riscos? (considerando se é ou ndo avaliado
a realizacdo de processos de identificacdo, analise e selecdo de respostas a riscos e a
sua associacao aos controles existentes).

8) Anteriormente a tentativa de utilizacdo do Roteiro de Verificacdo de Controles
Internos — Metodologia COSO, como era utilizada a abordagem de controles internos
no ambito da Seprog?

9) O Roteiro de Verificagdo de Controles Internos — Metodologia COSO propiciou
algum avanco na avaliacdo dos controles internos efetivada pela Seprog no ambito
das ANOPs? Por qué?

10)Em sua opinido, quais as limitagcbes da utilizacdo do Roteiro de Verificagdo de
Controles Internos — Metodologia COSO nas auditorias operacionais?

11) Posteriormente a fase de utilizacdo do Roteiro de Verificacdo de Controles Internos —
Metodologia COSO, houve uma tentativa de integrar a avaliacdo de controles internos
as técnicas de diagndstico normalmente ja utilizadas pela Seprog, com destaque para
a analise SWOT e DVR e para o Mapa de Processos. Na sua opinido, essa forma de
abordagem mostrou-se mais efetiva?

12)Em sua opinido, qual € a percepcdo atual dos gestores e auditores da Seprog em
relacdo a importancia da utilizacdo de uma abordagem de controles internos nas
avaliacBes que realizam?

13) Existe alguma diferenca no julgamento de importancia de avaliacbes de controles
internos conferido por servidores que participaram da fase de utilizacdo do Roteiro de
Verificagdo de Controles Internos — Metodologia COSO, em relagdo aqueles que
vieram a compor a Secretaria em momentos posteriores?

14) Na sua opinido, 0s rumos atuais da Seprog tendem a reforcar ou diminuir a utilizacao
de avaliagdes de controles internos?

15)Na sua opinido, as ANOPs podem contribuir para estimular uma postura pré-
controles internos por parte dos 6rgaos auditados? De que forma?
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5.2 Roteiro de Analise Documental

As seguintes etapas foram observadas quando da analise dos processos selecionados:

Compreender o0 objeto e 0 escopo de auditoria;

Avaliar a metodologia empregada pela equipe de auditoria, com destaque para as técnicas de
diagnostico e analise voltadas para a identificacdo e avaliacdo de controles internos, suas

falhas ou auséncias;

Analisar o resultado da aplicagdo do Roteiro de Verificagdo de Controles Internos —

Metodologia COSO, caso aplicavel,

Analisar as questdes de auditoria que trataram de aspectos de controles internos;

Analisar as recomendacOes e determinacGes propostas que trataram sobre melhorias nos

controles internos.
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TERMO DE COMPROMISSO

A aluna, Luciana Nunes Goulart, abaixo-assinado, do Curso de Planejamento, Or¢camento e
Gestdo Publica — Turma 10, do Programa FGV Management, realizado nas dependéncias da
instituicdo conveniada FGV Brasilia, no periodo de 29 de abril de 2009 a 28 de outubro de
2010, declara que o conteudo de seu Trabalho de Conclusdao de Curso intitulado: Auditoria
Operacional no Tribunal de Contas da Uniéo: a utilizagcdo da abordagem de controles internos
na avaliacdo dos 6rgdos auditados, € auténtico e original.

Brasilia, 24 de margo de 2011.

Luciana Nunes Goulart



