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RESUMO

O tema controles internos assume especial impaatar@ contexto da Aministracdo Publica.
Procura-se neste trabalho verificar o real sigaifacdos controles internos para gestores publicos
e para a auditoria governamental e demonstrar, wgnnoedida, as auditorias do Tribunal de
Contas da Unido - TCU consideram os riscos de a@stidos 6rgdos e entidades publicos e dos
programas de governo e apresentam contribuicO@sasfgpara o aprimoramento dos controles
internos. A analise da bibliografia demonstrou queontrole interno constitui seguranga para o
gestor publico e é peca-chave para a auditoriaagaka os mecanismos de controles internos
para dimensionar 0s riscos ao opinar sobre a gesidim de contribuir para a melhoria de sua
eficacia. Dentre os estudos que estabeleceramtugaguconceituais e padrdes de controles
internos para as empresas e organismos governaspem¢staca-se o estudo elaborado pelo
Committee Of Sponsoring Organizations of the Trga@ammission- COSO, cujo objetivo
principal foi o de auxiliar as organizacdes a arak aperfeicoar a aplicacdo de controles
internos. Para o Coso, controles internos € umegsacconduzido pelos gestores e empregados
de uma organizacdo para seguranca razoavel decelwd® objetivos nas categorias de
confiabilidade das informacbes financeiras, de @onidade e de eficiéncia e eficacia
operacional. Uma estrutura eficaz de controlesrno®e compreende cinco componentes
integrados: ambiente de controle, avaliacdo deoristividade de controle, informacao e
comunicacdo e monitoramento. O estudo tornou-serémfia mundial, sendo também
incorporado pelas entidades ligadas ao setor mikdd).S. Governement Accountability Office
— GAO elaborou metodologia intitulada Ferrament&édstéo e Avaliagdo de Controle Interno e
a Organizacado Internacional de Entidades Fiscalizad Superiores — Intosai publicou as
Diretrizes para as Normas de Controle Interno dorSeublico. Verifica-se que as estratégias e
normas de auditoria do TCU apontam para a necesida avaliacdo dos controles da gestao
publica, como forma de contribuir para 0 seu desein@ e prevenir a ocorréncia de
irregularidades. A pesquisa permitiu concluir gebora o TCU ainda ndo disponha de uma
norma publicada e difundida acerca da avaliacdocai®roles internos, esta elaborando
metodologia especifica de avaliacdo, cujo objeBvavaliar se 0s controles sdo capazes de
mitigar os riscos associados aos processos priacifzaentidade auditada. Verifica-se que as
auditorias do Tribunal estédo incorporando aos ppacmetodologia, recentemente desenvolvida,
existindo esparsos trabalhos que utilizaram métoolmsstos de avaliagdo de controles internos.
Portanto, considera-se necessario ampliar a sliaagfio, com o propdésito de consolidar a
metodologia e promover a sua difusdo interna emateente.

Palavras-chave Controle. Consecucéo de Obijetivos. Riscos. Ctagrmternos. Ambiente de
Controle. Avaliagdo de Riscos. Atividades de Cdatroinformacdo e Comunicagéao.
Monitoramento. Seguranca Razoavel. Auditoria Goserental. Avaliacdo de Controles
Internos. Matriz de Planejamento.
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1 INTRODUCAO

Os controles internos das organizacdes publicaa alsordagem e avaliacédo por parte da
auditoria constitui o tema central desta pesquisavaliacdo de controles internos é o processo
mediante o qual se procura avaliar a eficacia skersia de controle interno de uma entidade no
sentido de mitigar os riscos que possam impactgativamente o alcance dos objetivos
estabelecidos.

No Brasil, o foco tradicional das fiscalizacdes exepdidas pelos 6rgdos de controle
interno e externo governamental esteve mais voltsda os aspectos financeiros e legais da
gestdo publica e para a correcdo das falhas ellargdpdes ocorridas. Esse cenario fez com que
a auditoria no setor publico apresentasse uma afpend que pouco contribuiu para a melhoria

dos controles internos das organizacdes, em etspeai® mecanismo de prevencédo de desvios.

Outro problema que se observa na auditoria governtahpraticada no pais € a auséncia
de metodologias consistentes de levantamento dag&al do grau de confiabilidade dos

controles internos dos organismos e programas ganentais.

A presente pesquisa justifica-se em fungcao da itapoia dos controles internos para a
boa e regular gestdo dos recursos publicos e dstatagdo de deficiéncias no processo de

avaliacao por parte das auditorias realizadas too géblico brasileiro.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU configura-sma@a entidade de fiscalizacdo
superior no Brasil e suas praticas e métodos ¢oesti referéncia para os demais 6rgdos de
controle e auditoria governamental. Pretende-senexa as normas e as estratégias do TCU,
com o objetivo de verificar em que medida suastards sdo planejadas e executadas tendo
como base a analise de riscos e a avaliacdo daslesninternos. Também se faz relevante
identificar os trabalhos de auditoria que abordawaroontroles de uma gestéo, pesquisando-se 0s
critérios utilizados para escolha dos tipos de roteg, de acordo com 0s seus objetivos, bem

como os procedimentos de auditoria mais utilizados.



O trabalho esta estruturado por esta introduc@oijd® de seis capitulos e pela concluséo.
No capitulo dois, realiza-se uma breve descricaprdpeto de pesquisa, discorrendo-se sobre a
relevancia do tema, o escopo do trabalho, o prablel® pesquisa, bem como sobre a

metodologia utilizada.

O capitulo trés aborda os conceitos e as definig@emis relacionados a controles
internos e a importancia da manutencdo de umat@stradequada de controles internos por
parte das organizacdes e de sua avaliacdo poromglitdentifica-se, ainda, os principios de

controles internos a serem observados e os méjpssede controles mais relevantes.

O capitulo quatro trata da metodologia propostao p€lOSO, para avaliagdo e
aperfeicoamento de controles internos, destacamd®m-sua importancia para o alcance dos

objetivos das organizacdes e os componentes desmudura eficaz de controle interno.

No capitulo cinco sdo abordados os tipos de aualitmotados no setor publico e no
ambito de atuacdo do TCU e sua relacdo com osotesmtmternos, bem como os métodos e

instrumentos de avaliagédo de controles internos.

O capitulo seis discorre sobre as diretrizes égficds e normas de auditoria do TCU
voltadas para o processo de avaliacao dos contraéraos da gestao publica. Aborda-se, ainda,
as préticas e as metodologias utilizadas no Tribpaea abordagem e avaliagdo de controle

interno.

O capitulo sete revela o resultado da pesquisaackr processo de planejamento das
auditorias do TCU e a forma como abordaram contrgkrno, destacando-se os aspectos de

controle mais observados e as metodologias e #&cnidizadas.

Por fim, tem-se a conclusdo, onde sdo organizaglasirzcipais deducdes resultantes da
pesquisa e sao apresentadas recomendacdes paibuaoobm o processo de avaliacdo de
controtes internos no ambito dos trabalhos de @uditlo Tribunal de Contas da Unido.
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2 DESCRICAO DO PROJETO DE PESQUISA E DA METODOLOGIA UTILIZADA

Inicialmente, faz-se necessario demonstrar comaedtiuturado o projeto de pesquisa
acerca do tratamento dado pelas auditorias do Aalbde Contas da Unido - TCU aos
procedimentos de controle interno dos Orgaos, amgisl e programas governamentais. Nesse
sentido, serdo esclarecidos as razbes de escolliandy especialmente em funcdo de sua
relevancia para a gestéao publica, o problema dgupsssformulado, os objetivos definidos e a

metodologia utilizada.

2.1 Relevancia do tema

O tema controles internos € de especial importjpaia 0os gestores publicos e para os
auditores governamentais. O controle interno dese isiplementado e conduzido pelos
administradores e demais servidores publicos Es@garar o alcance dos objetivos e resultados
planejados. Por sua vez, os auditores avaliamrat@st de controles internos, com o intuito de
definir o risco que os Orgdos e programas publitosrrem de ndo alcancar seus objetivos. Essa

analise é fundamental para se poder opinar sofegudaridade e os resultados de uma gestao.

O administrador publico precisa adotar uma estautadequada de normas e
procedimentos de controles internos para protegetamonio publico, obter maior precisao e
confiabilidade nas informacgbes que d&o suporte &os de gestdo e assegurar eficiéncia e
eficacia operacionl O controle interno confere seguranca para o gesiblico de que as
diferentes etapas dos programas publicos ou atiggl@aealizadas pelos 6rgdos publicos estao

sendo realizadas de forma satisfatoria.

O auditor governamental monitora e avalia os ctedrinternos de uma gestdo com o

intuito de confirmar se existem riscos para o aleamos principais objetivos perseguidos pelo

! Eficéncia e Eficacia operacional estao relacionadabom desempenho das operagfes de uma entidaliz @i
aos resultados alcancados. A eficiéncia se refemtagdo entre os recursos utilizados e os remdtpdoduzidos
para alcancar uma dada quantidade e qualidadesdiados, ou alcancar o maximo de resultado com dewla
qualidade e quantidade de recursos empregadoscaief se refere ao alcance dos objetivos ou a& afm que os
resultados de uma atividade cumprem com o objetivacom os impactos pretendidos por aquela ativid&de
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programa ou 0rgao publico e apresentar recomenslggia o seu aprimoramento e melhoria de
sua eficacia. Esse processo constitui uma das $ombea contribuicdo da auditoria para o

aperfeicoamento da gestao publica.

No Brasil, tradicionalmente, os 6rgdos de contriokerno e externo governamental
privilegiaram uma estratégia de controle com erdgogredominante na regularidade dos atos de
gestéao, cujo foco estava mais voltado para o pasgaaa a correcdo dos atos praticados. Esse
cenario fez com que a auditoria no setor publicesgntasse uma abordagem que pouco
contribuiu para a melhoria dos controles interrms arganiza¢des, em especial como mecanismo

de prevencao de falhas e irregularidades, e paxaedéncia da gestao publica.

Caso os controles internos mostrem-se deficiehtagra evidéncia de que a operacao e
0s objetivos buscados por parte de 6rgaos e pragradblicos estdo em risco. Por essa razéo, 0s

levantamentos e as auditorias devem ter como gaidei a andlise dos controles internos.

A presente pesquisa justifica-se em funcdo da itApoia dos controles internos para a
boa e regular gestdo dos recursos publicos e dabpakade de aprimoramento do processo de
planejamento das auditorias realizadas no setdicptirasileiro, especialmente pela auséncia de
metodologias consistentes de levantamento e a&alidg grau de confiabilidade dos controles

internos dos organismos e programas governamentais.

Pretende-se examinar as normas e as estratégieribdoal de Contas da Unido, com o
objetivo de verificar em que medida suas audit@#@splanejadas e executadas tendo como base
a analise de riscos e a avaliacdo dos controlesnivd. Também se faz relevante identificar os
trabalhos de auditoria que abordaram os contradesnda gestdo, pesquisando-se 0s critérios
utilizados para escolha dos tipos de controlesaab®do com os seus objetivos, bem como os

procedimentos de auditoria mais utilizados.

Intosai. Organizacdo Internacional de Entidadesafimdoras Superiores. Diretrizes para as Nornea€ahtrole
Interno do Setor Publico; Série Tradugdes, n. tiBuhal de Contas do Estado da Bahia, 2007. p. 23.
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A pesquisa possui relevancia para a Administragimidd, na medida em que pretende
contribuir para o fortalecimento da atuacdo institmal do TCU que constitui a entidade
suprema de fiscalizacdo e controle brasileira. #gmta ainda relevancia social, posto que a
avaliacdo e a melhoria dos controles da gestaorgawental pode resultar na execucdo de

politicas publicas de forma mais segura e efetiva.

2.2 Problema de pesquisa

O problema de pesquisa foi definido em funcdo dagpgdo de que, apesar do corpo
técnico e gerencial do Tribunal de Contas da Um&mnhecer a importancia dos controles
internos e de sua avaliacdo pela auditoria pukdicala sdo poucos os trabalhos de auditoria que
apresentam uma contribuicdo efetiva para a melldai&ficacia desses controles. Procura-se
responder se o TCU dispde de metodologias e proesdos para entendimento e avaliagéo de
controles internos e identificar os trabalhos qiee,fato, abordaram de forma consistente os

controles, contribuindo para a sua eficiéncia eaefa.

2.3 Escopo

Avaliar a realizacao por parte do TCU de analisésesos controles internos de 6rgaos e
programas publicos. Essas analises poderiam skradéis para melhorar a eficacia de
levantamentos e auditorias realizados pelo TCU weaague melhorias realizadas nos controles
internos possuem o potencial de gerar beneficiomtlgeza permanente na atuacdo de érgéaos e

programas publicos.

A pesquisa foi concebida com o propoésito de estadanormas e as metodologias do
TCU voltadas para o conhecimento e a avaliacdsidtmmas de controles da gestéo publica, de
modo a possibilitar a identificacdo de areas e gu®@s que apresentam maiores riscos, Cujos
temas seriam priorizados nas auditorias. Além dasmas, serdo examinadas as diretrizes e
estratégias do Tribunal, para verificar em que deedirecionam o foco de sua agéo fiscalizadora
para os controles internos e para a melhoria dagesiblica.
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Objetiva-se, ainda, identificar os trabalhos deitatid do TCU que abordaram de forma
consistente os controles internos de Orgaos, eldslgprogramas e projetos da administracao
publica federal, analisando-se os critérios utilasmapara definicdo do escopo das auditorias com
foco nos controles e os procedimentos adotadosgwaleacdo do funcionamento e da eficacia

desses controles.

2.4 Metodologia

A pesquisa iniciou-se com o levantamento bibliagoaflo tema controles internos e sua
avaliacdo pela auditoria publica. Na sequénciagnfiotevantados os referenciais normativos e
estratégicos do TCU com relacdo ao processo deag&al de controles internos da gestéo
publica federal. Esse levantamento foi complementaolr meio de pesquisa qualitativa que
consistiu na identificagdo das auditorias govermdaig externas, recentemente realizadas, que
abordaram controles internos de forma mais comsesteesclarecendo-se os critérios e as

metodologias utilizados para esse proposito.

Quanto aos meios de investigacdo, a pesquisa dbrada com a utilizagcdo de dados
secundarios, por meio de técnicas de pesquisandpitffica e pesquisa documental. Os dados
acerca das auditorias do TCU, com base nas MatdeeRlanejamento selecionadas, foram

coletados e analisados com o auxilio de questmnéontido no Apéndice A.

Cabe ressaltar que a pesquisa relativa a aborddgearantroles internos pelas auditorias
do TCU foi realizada, exclusivamente, com base Magizes de Planejamento elaboradas na
fase de planejamento das auditorias, ndo sendoirxa@ns os achados de auditoria, os papéis de

trabalho de execucgéo e os correspondentes rektorio
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3 CONCEITOS E PRINCIPIOS DE CONTROLES INTERNOS

3.1 Conceito e importancia dos controles

A palavra controle, em sentido amplo, significato au o processo de fiscalizacao
exercido sobre determinadas atividades para queseaesviem do que foi planejado ou das
normas preestabelecidas. Portanto, o controleeepta assegurar 0 alcance de um objetivo,

eliminando ou reduzindo os riséate que esse objetivo ndo seja atingido.

Para Bergeron (1992, p.22 apud ARAUJO, 2008, P.28jtando perfeitamente
incorporada ao nosso idioma, a palavra controle @sdumir as seguintes acepg¢des: dominagéao;

direcéo; limitacdo; vigilancia; verificacao; regest

Controle, portanto, € de suma importancia pararganzacoes, sejam elas publicas ou
privadas, pois constituem um processo organizadoduzido pelos seus administradores e
demais empregados, com a finalidade de asseguearagatividade controlada estd ou néo
alcancando os objetivos ou os resultados desej&ds® processo € denominado de controle

interno ou controle interno administrativo.

Ao tratar do tema, Carvalho Neto e Silva (2009})@presentam importante contribuicéo,

mediante a seguinte definicao:

Controle interno, controles internos e sistema ou estrutura de controle(s)
interno(s) sédo expressdes sinbnimas, utilizadas para refe@e processo composto
pelas regras de estrutura organizacional e pelpitande politicas e procedimentos
adotados por uma organizacdo para a vigilanciaalfmcéo e verificacdo, que
permite prever, observar, dirigir ou governar osrges que possam impactar na
consecucdo de seus objetivos. E, pois, um procemgmnizacional de
responsabilidade da propria gestéo, adotado coruiboi de assegurar uma razoavel
margem de garantia de que os objetivos da orgduzsejam atingidos.

2 Riscos sdo quaisquer eventos que possam impedificultar o alcance de um objetivo
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A definicdo de controle interno emitida pelo ContigéAuditoria doAmerican Institute of
Certificied Public Accounts AICPA (Instituto Americano de Contadores Puldi€ertificados),

talvez a mais difundida até hoje, ajuda-nos a ceewier as categorias de objetivos as quais os

controles internos estdo associados. Segundo oAdI€éhtrole interno compreende o plano de

organizacdo e o conjunto dos métodos e medidasadmo pela empresa, para proteger seu

patrimdnio, verificar a exatidao e a fidedignidatdeseus dados contabeis, promover a eficiéncia

operacional e encorajar a adesao a politica trggaldeadministracao.

Destacam-se, dessa definicdo, os seguintes olgetsamciados a controles internos:

Protecdo ao patrimoénio compreende a forma pela qual séo
salvaguardados e mantidos os bens e direitos @minegdo. A adequada
segregacao entre as fungdes de custddia, contooletabilizacdo dos bens
patrimoniais, conjugada a um sistema de autorizacpessibilitam a

protecao do patriménio;

Exatiddo e fidedignidade dos dados contabeiscorrespondem ao
adequado registro e classificacdo dos dados espreca divulgacdo das

informacdes contabeis;

Eficiéncia operacional compreende a acdo a ser posta em pratica nas
transacoes realizadas pela empresa, para produr@soltados esperados.
Contribuem para a eficiéncia operacional a boandgid dos métodos e
procedimentos, a observacao de normas salutapesti@ipacao de pessoal
capacitado e treinado e a supervisao adequadaivddades;

Politicas administrativas compreendem o sistema de regras relativas a
direcdo dos negdcios e a pratica dos principiosnas e funcbes para a

obtencao de determinado resultado.
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Em sentido amplo, pode-se classificar os controlesnos em dois tipos, conforme sua
associacdo aos objetivos relacionados acima. Osotes podem estar relacionados tanto aos
registros contabeis e respectivas demonstractes aaficiéncia e eficacia da administracédo da
entidade. Nesse sentido, Poubel (2008, p. 61) aesdasubdivisdo do controle interno em

controles administrativos e contabeis, como segue:

» controle administrativo: compreende o plano de organizacdo e todos os
métodos e procedimentos referentes a eficiéncieaciomal e a obediéncia as
diretrizes administrativas, que normalmente, sacieham apenas de forma
indireta com os registros contabeis. Incluem-setrolms como verificagdo
fisica, controle de contratos, convénios, acdesrdedvidas, retencdes e
recolhimento de tributos;

e controle contdbil. compreende o plano de organizacdo e todos os
procedimentos diretamente relacionados com a dénsia e a fidedignidade
dos registros contabeis. Compreendem controlessgatentam o0s numeros
apresentados nos demonstrativos elaborados peta cinetdbil, como os
sistemas que d&o suporte aos atos praticados.

Na Administracdo Publica, os controles internosedeser estruturados para enfrentar os
riscos e fornecer suporte de que na consecucdo iskfidnda entidade sejam alcancados
determinados objetivos gerais (Cf. Intosai apud /B2 2007). Esses objetivos estdo
relacionados a uma gestdo ética, econdbmica, diGiaficaz e regular, ao cumprimento das
obrigacdes deccountability e asalvaguarda dos recursos para evitar perdas, nmae dano.
Portanto, os controles internos representam rakgégeranca para os gestores publicos de que
0s atos de gestdo foram praticados de acordo cdeisas as normas, o patriménio publico esta
sob protecdo e os resultados planejados foramiddmgAlém dessas finalidades, os controles
internos subsidiam os administradores publicos tessdes tomadas, assegurando que as
informagdes sejam adequadas e fidedignas e uma trexsparéncia na prestacao de contas da

gestao dos recursos publicos.

% para a Intosai, qualquer organizag&o esta prianitente voltada para a consecucéo de sua misséasttuicdes
existem para um fim — o setor publico é geralmentaprometido com a prestacéo de um servigo e ceuitaelos
benéficos para o interesse publico. Cf. IntosagaDizagdo Internacional de Entidades FiscalizadStgeeriores.
Diretrizes para as Normas de Controle Interno dimrSeublico; Série Tradugdes, n. 13. Tribunal det@s do
Estado da Bahia, 2007. p. 20.

* A accontability em que pese o esforco de traducdo para a linglagpesa como responsabilidade, ndo possui
uma traducdo literal para 0 nosso idioma ou mesana putras linguas de origem latina. Todavia, EElafirmar
gue aaccountabilityrepresenta o compromissso ético e legal de senmdsp por uma responsabilidade delegada.
Cf. ARAUJO, Inaldo da Paix&o Santos. Introducaaudiforia Operacional. 4. ed. Rio de Janeiro: FGMQ p. 15.
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A importancia do controle interno para o gestorlipgké destacada por Poubel (2008, p.
54), quando afirma que “o controle interno — outda interno administrativo - €, antes de tudo,
a seguranca do administrador, porque este respoodm seus bens e sua reputacao — pelos atos
gue realiza e deve, portanto, pratica-los com tdeguranca possivel”. Segundo o autor, “o
administrador precisa do controle em todos os sigale forma prévia de modo a dar suporte a
todos os seus atos decisorios.”

3.2 Principios e meios de controles internos

Segundo Almeida (2007, p. 64), “a administracdo etiapresa € responsavel pelo
estabelecimento do sistema de controle intern@, p&lificacdo do seu cumprimento e por sua
modificacdo, quando necessario”. O referido aupmméa os principios de controles internos a

serem observados pela administracdo, quais sejam:

a) responsabilidade — as atribuicbes dos funcion&iossetores internos da empresa
devem ser claramente definidas, de preferéncisepoiito, mediante manuais internos. Devem
ser definidos os empregados responséaveis porsaefacomo: aprovacdo de aquisicdo de bens e
servigos, execucgao das aquisicoes, certificacdeabimento dos bens e servigcos, pagamento ao

fornecedor, aprovacédo de venda, controle fisicoesativos, etc.

As razbes para se definirem as atribui¢cdes sao:
= assegurar que todos os procedimentos de contmen gxecutados;
= detectar erros e irregularidades;
= apurar responsabilidades por eventuais omissoesatiaacdo das transacdes da

empresa.

b) formalizacédo de rotinas internas — a empresa devfinir no manual da organizacao
todas as suas rotinas internas, tais como: forimsldnternos e externos, instrucbes para

preenchimento dos formulérios, assinaturas e casmirocedimentos internos dos setores.
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C) restricdo deacesso aos ativos — A empresa deve limitar o aassduncionarios a
seus ativos e estabelecer controles fisicos saseseSao exemplos de controles fisicos sobre
ativos:

= |ocal fechado para o caixa;

= guarda de titulos em cofre;

= a fabrica estar totalmente cercada e revista ma s#is funcionarios ou
terceiros com embrulhos e carros (poderiam estanti indevidamente

bens da empresa).

d) segregacédo de fungbes — consiste em estabelecenguenesma pessoa ndo pode ter

acesso aos ativos e aos registros contabeis,guhirair riscos e garantir instancias de controle.

A segregacao de fungdes constitui um dos princip@sanismos de controle interno das
organizacgfes e significa dizer que se deve fazer goe os individuos néo realizem funcgdes
incompativeis. Do ponto de vista de controle, f@scédo consideradas incompativeis quando é
possivel que um individuo cometa um erro ou fraadesteja em posicdo que |lhe permita
esconder o erro ou a fraude no curso normal deatibsicdes (Cf. BOYNTON e outros, 2002,
p. 331).

As funcdes incompativeis ou que ndo devem ser exsrgdaum mesmo individuo ou
setor sd0: EXECUCAO — REGISTRO — CUSTODIA — CONTRDPor exemplo, um mesmo
individuo ndo pode ser responsével por comprar @@Tucdo) e ao mesmo tempo proceder ao
registro administrativo ou contabil das compragigteo), por receber e guardar os bens

adquiridos (custodia) e por controlar a boa gudetses bens (controle).

e) realizacdo de confronto dos ativos com os megist a empresa deve estabelecer
procedimentos para periodicamente confrontar ogostsob a responsabilidade de alguns
funcionarios com os registros da contabilidadea paduzir o risco de desvio dos bens ou até

mesmo o registro contébil inadequado de ativos.

Sao exemplos desse confronto:
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= contagem de caixa e comparagcédo com o saldo do sazé;

= contagem fisica de titulos e comparacdo com o sdhmloconta de
investimentos do razéo geral,

= conciliagbes bancérias (reconciliacdo, em detemairdata-base, do saldo
da conta corrente bancéaria segundo o razédo dabdafdde, com o saldo
pelo extrato enviado pelo banco);

» inventario fisico dos bens do estoque e do ativobilizado, confronto
com os registros individuais e comparacédo do samatids saldos desses

registros com o saldo da respectiva conta do rgeéa.

Esse procedimento de controle deve ser efetuadfupoionarios que ndo tém acesso aos
ativos. Esse fato € evidente, ja que o funcionéugiodiante poderia desviar o bem e informar a

administracdo da empresa que 0s ativos existentesiam com 0s registros contébeis.

f) amarracdes do sistemao sistema de controle interno deve ser concebédmaneira
gue sejam registradas apenas as transacdes aidgrizeor seus valores corretos e dentro do
periodo de competéncia. Sdo exemplos a conferémgpendente do registro das transacoes e
dos célculos, estabelecimento de controles seddisr® compras e vendas e rotinas internas

para que uma area controle a outra.

g) fomento & auditoria interna — deve ser estrdautama atividade de auditoria interna
para verificar periodicamente se os controles estwo cumpridos pelos funcionarios e a

necessidade de novas normas internas ou a modibicks ja existentes.

h) preocupacdo com a relagédo entre custos do ®mttweneficios — o custo do controle
nao deve exceder aos beneficios que dele se egsptma Isso significa que controles mais
onerosos devem ser estabelecidos para transacfevaldees relevantes. A relacéo
custo/beneficio, a0 mesmo tempo em que constitui inmpmortante principio de controle,
configura também uma limitacdo inerente ao contr@eis pequenas organizagbes nao
conseguem implantar controles, devido as limitagfiiesecursos e ao custo dos controles frente

aos beneficios.
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i) limitacbes do controle interno — os controlesegpntam limitacbes em funcédo da
possibilidade de conluio de funcionarios na apeg@d de bens, funcionarios mal instruidos e

negligentes na execucéao de suas tarefas.

No ambito do setor publico federal, a Secretar@defFa de Controle - SFC, na fungéo de
orgao operacional do Sistema de Controle Internddder Executivo Federal - SCI, expediu
normas relativas aos controles internos adminiso= destacando os seguintes principios de
controle interno que devem ser observados pelatades e entidades publicas e monitorados

pela auditoria interna governamental:

a) relacdo custo/beneficio - consiste na avaliacdoudto de um controle em relacéo

aos beneficios que ele possa proporcionar;

b) qualificacdo adequada, treinamento e rodizio deidmdrios - a eficacia dos
controles internos administrativos esta diretameglcionada com a competéncia,
formac&o profissional e integridade do pessoamjréscindivel haver uma politica
de pessoal que contemple:
= selecdo e treinamento de forma criteriosa e sisiemoa, buscando melhor

rendimento e menores custos;
= rodizio de fungBes, com vistas a reduzir/elimiressibilidades de fraudes; e
= obrigatoriedade de funcionarios gozarem férias leemente, como forma,

inclusive, de evitar a dissimulacéo de irregulateta

c) delegacdo de poderes e definicho de responsaltidad a delegacdo de
competéncia, conforme previsto em lei, serd utlizacomo instrumento de
descentralizacdo administrativa, com vistas a asaegaior rapidez e objetividade

as decisdes. O ato de delegacdo devera indicar, pre@tisdo, a autoridade

® Instrucdo Normartiva n® 1, de 6 de abril de 2@ Secretaria Federal de Controle Interno da Clawimoia-Geral
da Unido. Presidéncia da Republica. Capitulo Vigcd® VIII — Normas relativas aos controles internos
administrativos.
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delegante, delegada e o0 objeto da delegagdo. Assndo, em qualquer
unidade/entidade, devem ser observados:
= existéncia de regimento/estatuto e organogramauadeg, onde a definicdo
de autoridade e consequentes responsabilidades s#gmas e satisfacam
plenamente as necessidades da organizacéo; e
= manuais de rotinas/procedimentos, claramente detados, que considerem

as funcdes de todos os setores do drgao/entidade.

segregacao de funcgdes - a estrutura das unidatigatkss deve prever a separacao
entre as fungbes de autorizacdo/aprovacdo de @estaexecucdo, controle e
contabilizacdo, de tal forma que nenhuma pessoanki@t competéncias e

atribuicbes em desacordo com este principio;

instrucdes devidamente formalizadas - para atungigrau de seguranc¢a adequado
€ indispensavel que as acdes, procedimentos eigiies sejam disciplinados e
formalizados através de instrumentos eficazes ecégmws; ou seja, claros e

objetivos e emitidos por autoridade competente;

controles sobre as transacdes - € imprescinditedbelecer o acompanhamento dos
fatos contabeis, financeiros e operacionais, ofgieto que sejam efetuados
mediante atos legitimos, relacionados com a fiadlkd da unidade/entidade e
autorizados por quem de direito; e

aderéncia a diretrizes e normas legais — o contraégno administrativo deve
assegurar observancia as diretrizes, planos, nord®s, regulamentos e
procedimentos administrativos, e que 0s atos es fde gestdo sejam efetuados

mediante atos legitimos, relacionados com a findkdda unidade/entidade.
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4 ESTRUTURA INTEGRADA DE CONTROLES INTERNOS PROPOSTA PELO COSO

Existem diferentes estudos que estabeleceram wssutonceituais e padrdoes de
controles internos para as empresas e organisnvesngonentais. Contudo, o modelo abordado
nesta pesquisa como referéncia para controle mtaquele apresentado em julho de 1992 pelo
Committee Of Sponsoring Organizations of the Trga@ammission- COSO, denominado
Internal Control — Integrated Framework (Estrutimagrada de Controles Internos), considerado
como a primeira definicdo de principios de contiaterno geralmente aceitos, cujo objetivo
principal era auxiliar empresas e organizacOesadiaave aperfeicoar a aplicacdo de controles
internos, publicacdo que se tornou referéncia nalirebibre o assunto, atualmente conhecido
como COSO I.

O relatério do COSO assim define controles internos

Controles internos sdo um processo operado pelsettam de administracédo, pela
administracdo e outras pessoas, desenhado paeadoseguranca razoavel quanto a
consecucao de objetivos nas seguintes categoji@snéiabilidade de informacdes
financeiras; b) obediéncia (compliance) as leisgillamentos aplicaveis; c) eficacia
e eficiéncia das operacdes. (COSO, 1992, p. 1 &WDWNTON, JOHNSON e
KELL, 2002, p. 320).

Segundo BOYNTON e outros (2002, p. 321), o relatdo COSO enfatizou que essa

definicdo contempla os seguintes conceitos fundtaizen

« Controles internos representam pmcesso Sao um meio para atingir um fim,
nao um fim em si mesmo. Consistem em uma séricciesaque permeiam a
infra-estrutura de uma entidade e a ela se integramque a ela se adicionam.

» Controles internos sdo operados pessoasNdo sdo meramente um manual de
politicas e um conjunto de formularios, mas o teslal da interacao de pessoas
em todos os niveis da organizacdo — inclusive @calbn de administracdo, a
administracao e os membros do quadro de pessogeein

» Pode-se esperar que controles internos fornegaguranca razoavelnao
segurancga absoluta, & administracdo e ao conselladministracdo de uma

¢ A sigla COSO é a abreviacdo @omitee of Sponsoring Organizatioau seja Comité das Organizacdes
Patrocinadoras, uma organizagéo voluntaria priveela, fins lucrativos, existente nos Estados Unidos.
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entidade, em razdo de suas limitagBes inerentesa enatessidade de
consideracao dos custos e beneficios relativosal@rplantacéo.

» Controles internos vinculam-se a consecucaomlijetivos nas categorias de
elaboracdo e apresentacao de relatérios financeslmdiéncia a leis e aos
regulamentoscpmpliancé e operacgoes.

Segundo o COSO, sao trés as categorias de objewlasoracdo e apresentacao de
relatérios financeiros (comunicacdo), obediéncikeis e aos regulamentos (conformidade) e
eficacia e eficiéncia de operacgbes (eficacia ojpanadt).

De particular importancia sédo os controles quenvisafornecer seguranca razoavel de
que as demonstracdes contabeis preparadas pelaistdagéo para usuarios externos encontram-
se adequadamente apresentadas de acordo com ipencimtabeis geralmente aceitos. A
categoria de objetivos de conformidade também @iitapte, pois as organizacdes sdo obrigadas
a cumprir muitas leis e regulamentos. Por fim, raelea categoria — eficacia e eficiéncia de

operagcbes — corresponde a salvaguarda de ativosciedds operacionais adequadas, que
assegurem resultado satisfatério e preservem muoatade do funcionamento da entidade.

O modelo do COSO ¢é representado no formato de uratrizmtridimencional,

demonstrando a integragédo dos elementos que o emmpdnhecido como CUBO COSO |I.
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Figura 1 — CUBO COSO |

Estrutura integrada de
controle interno do COS0O

12 dimensio: os objetivos

o KA A
of Q_Q*{’ t
- = Monitoramento 'E"
-E- E E Informagao e Comunicagao ;’
E Xl Atividades de Controle =
- EE Avaliagao de Riscos
Am biente de Controle

Fonte: COSO. Gerenciamento de riscos corporativosstrutura integrada. Disponivel em:
<http://www.coso.org/documents/COSO_ERM_Executive®ary Portuguese.pdf>. Acesso em: 10 nov 2009.

A primeira dimensao esta relacionada com os olgjgtorganizacionais, ou seja, aquilo
que deve ser atingido; a 22 dimensao refere-sen@$s organizacionais, cujos objetivos e
controles devem estar relacionados; a 32 dimergiiesenta os componentes de controle interno,
ou, 0 que € necessario para atingir os objetivesta¥se de uma visdo integrada dos elementos

gue compdem uma estrutura ideal de controle interno

A seguir, estdo descritos, sucintamente, cada usncohco componentes de controles
internos, que se inter-relacionam e devem estaeptes e funcionando adequadamente para que

a estrutura de controles internos de uma orgarozeeja eficaz.

a) Ambiente de controle
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O ambiente de controle é a base de todo o sistemzomtrole interno. Ele fornece o
conjunto de regras e a estrutura, além de criarcimme que influi na qualidade do controle
interno em seu conjunto. O ambiente da o tom de anganizacéo, influenciando a consciéncia

de controle das pessoas que nela trabalham.

Os elementos do ambiente de controle sé&o a ingetgidessoal e profissional e os valores
éticos da direcéo e do quadro de pessoal, o conghiraento com a competéncia, o perfil e estilo
gerencial, a estrutura organizacional da entidadsribuicdo de autoridade e responsabilidade e

as politicas e praticas de recursos humanos.

b) Avaliacao de risco

A avaliacdo de risco € o processo de identificac@nalise dos riscos relevantes para o
alcance dos objetivos da entidade e para determmaresposta apropriada.

Avaliar riscos significa identificar eventos quespam impactar os objetivos da entidade,
mensurar a probabilidade e o impacto de sua ocdar&no tratamento ou resposta adequada a
esses riscos. A avaliacdo de riscos é feita poo oheianalises qualitativas e quantitativas ou da

combinacédo de ambas.

c) Atividade de controle

Atividades ou procedimentos de controle sdo agigadi e procedimentos que ajudam a
assegurar que as diretrizes da administracdo mestegmdo seguidas. Ajudam a assegurar a
adocao de medidas dirigidas contra o risco de quebgetivos da entidade ndo sejam atingidos.
Atividades de controle tém varios objetivos e splicadas em varios niveis organizacionais e

funcionais.

As atividades de controle incluem, dentre outroc@dimentos de autorizagcdo e
aprovacao, revisbes de desempenho, segregacamciEesdy processamento da informacao e

controles fisicos.
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d) Informacdo e comunicacéo

A informacdo e a comunicacao sdo essenciais peoadetizacdo de todos os objetivos
do controle interno. A identificagdo, captura ec#rade informacdes de forma adequada e

tempestiva permitem que as pessoas cumpram spassebilidades.

A habilidade da administragdo de tomar decisfespajadas € afetada pela qualidade da
informacdo, o que implica que essa deva ser adgriempestiva, atual, precisa e acessivel. A
comunicacao das informacgdes produzidas deve atigrs os niveis, por meio de canais claros

e abertos que permitam a informacao fluir em taosentidos.

e) Monitoramento

Monitoramento € um processo que avalia a qualiddwelesempenho dos controles
internos ao longo do tempo. Envolve avaliacdo dsenleo e da tempestividade de operagao dos

controles e a tomada de agfes corretivas.

O monitoramento é obtido através de atividadeseots, avaliagdes especificas ou a
combinagdo de ambas. A auditoria interna partidpacomponente de monitoracdo, avaliando
diferentes partes dos controles internos de umidaglet e relatam fraquezas a administragéo,

com recomendacdes para introducao de melhorias.

O modelo do COSO tornou-se referéncia mundial pararganizacdes de uma geral,
como metodologia de avaliacdo e aperfeicoamentseos sistemas de controle interno, sendo
também incorporado pelas entidades ligadas ao pébdico. Carvalho Neto e Silva (2009, p. 10)
destacam que o Banco Interamericano de Desenvoitome BID, o Banco Mundial, a
Organizacado das Entidades Fiscalizadoras Supeidoefaises membros da ONU- Intosai e o
U.S. Governement Accountability OfficeGAO também reconheceram e adotaram o modelo do
COSO.
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Segundo os autores, o Tribunal de Contas da Uo@ig membro da Intosai, também
reconhece e utiliza 0 modelo para as suas avatia®eontrole interno no setor publico. Quanto

a essa afirmacao, a presente pesquisa trataréadiarge.

Na linha do estudo do COSO, modelos de controtesnos utilizando o gerenciamento
de riscos em sua base conceitual passaram a s#vdksdos e utilizados por diversos paises,
como o Cadbury no Reino Unido, oCoCo no Canada, &tandard AZ/NZS 4360-199%a
Australia e Nova Zelandia e King Reportna Africa do Sul, e tém sido um enorme marco no
progresso da auditoria interna e goveranca nessessp (DAVIS, BLASCHEK, 2006, p.11 apud
Carvalho Neto e Silva, 2009, p. 10).

Nos anos recentes, intensificou-se o foco e a ppagé@o com o gerenciamento de riscos,
e tornou-se cada vez mais clara a necessidade deestratégia soélida, capaz de identificar,
avaliar e administrar riscos. Em 2001, o COSO @niaim projeto com essa finalidade e solicitou
a PricewaterhouseCoopergque desenvolvesse uma estratégia de facil u@izapelas

organizacgfes para avaliar e melhorar o proprionggeento de riscos.

O periodo de desenvolvimento dessa estrutura fatada por uma série de escandalos e
guebras de negdécios de grande repercussao, queejoizos de grande monta a investidores,
empregados e outras partes interessadas. Na edessa@s eventos, vieram solicitagcbes de
melhoria dos processos de governancga corporagemesnciamento de riscos, por meio de novas

leis, regulamentos e de padrbes a serem seguidos.

O resultado foi a publicacdo, em 2004, do modefterprise Risck Management —
Integrated FrameworkGerencimento de Riscos Corporativos — Estrutatagrada), também
conhecida como COSO ERM ou COSO |IlI, que amplia aeance em controles internos,
oferecendo um enfoque mais vigoroso e extensivaent, abrangendo o gerenciamento de
riscos corporativos. A estrutura de gerencimento rideos passou a compreender oito
componentes integrados e inter-relacionados, geg@sn: ambiente interno; fixacao de objetivos;
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identificacdo de eventos; avaliagdo de riscos; asigp a riscos; atividades de controle;

informac&o e comunicacao; monitoramento.

Na presente pesquisa, utiliza-se a estrutura mdagde controles internos (COSO 1),
como principal referéncia para o processo de aadiade controles, sem perder de vista a
perspectiva de avaliagéo de riscos, como um dopa@oemtes fundamentais de controle interno.
Todavia, cabe ressaltar excelente trabalho de [mesgesenvolvido por LIOTTO(2004), em
gue analisa a aderéncia da metodologia do TCU, sma época, para identificacdo de riscos
em sua clientela, com a metodologia do COSO, velad gerenciamento de riscos (COSO II),
apresentando importantes consideracfes ao compsrarétodos. Esse profissional aponta a

seguinte conclusdo acerca do ultimo estudo do CQ8&hdo comparado ao anterior:

De certa forma, a teoria apresentada pelo Cosdficendi entendimento exposto na
Revisdo da Literatura, inclusive o entendimento pddprio Coso expresso no
documentolinternal Control — Integrated Framewarkde 1992. Ao incluir o
conceito de acdo de resposta ao risco e relacianatividade de controle
diretamente a essas acoes, criou-se uma nova dimergstamente mais apropriada
a realidade de gerenciamento de uma instituicaencCdiscutido, ndo sdo as
atividades de controle que reduzem o risco, mag@ss de resposta ao risco. E os
controles servem para garantir a efetividade etopmlade dessas acdes.

"LIOTTO, Ari Marcelo. Gerenciamento de risco: a ditecia da metodologia do TCU a metodologia COSO.
Monografia. Curso de Especialiacdo em Controle iExte- Area de Auditoria Governamental. TCU. 2004.
Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portalfgortal/docs/684025.PDF>. Acesso em 30 nov. 28009.
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5 O PROCESSO DE AVALIACAO DE CONTROLES INTERNOS PELAS AUDITORIAS

5.1 Tipos de auditoria governamental e controles tarnos

A auditoria governamental pode ser entendida comma watividade independente e
objetiva que, mediante a aplicacdo de procedimergpscificos, tem como finalidade a obtencéo
de evidéncias suficientes que permitam ao auditotireopinido sobre a adequacdo das contas
governamentais e sobre o desempenho de o6rgdosidadest publicos, bem como sobre o

resultado dos programas de governo.

Portanto, verifica-se pela definicdo acima que, emséncia, existem duas vertentes na
auditoria publica: a auditoria contabil ou finameele a auditoria operacional. A primeira
representa o conjunto de procedimentos técnicisadpl, segundo normas preestabelecidas, com
0 objetivo de emitir uma opinido sobre a adequalz@® demonstracdes contabeis. A auditoria
operacional objetiva avaliar o desempenho e aaéicdas operacdes, os sistemas de informacéo
e de administracdo e a adequacéo e a oportunidadiedisdes estratégicas (Cf. Araujo, 2009).

De acordo com as normas de auditoridrdarnational Organization of Supreme Audit
Institutions - Intosaf (Organizacdo Internacional de Entidades Fiscatizesd Superiores), o
alcance da auditoria governamental angloba asauiaditde regularidade ou financeiras e as
auditorias de desempenho ou operacionais. A auditte regularidade compreende, dentre
outros aspectos, a certificacdo da responsabilifilaaleceira da administracdo governamental e a
regularidade dos atos de gestdo. A auditoria dend@snho preocupa-se com a verificacdo da

economia, eficiéncia e eficacia.

8 A Intosai € um organismo filiado & Organizagéo Nagdes Unidas (ONU), com sede em Viena, Austria,tgm
por finalidade fomentar intercaAmbios de idéiasgee®ncias entre as instituicbes superiores dealendas financas
publicas.
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Influenciado pelas orientagdes normativas da Imtesendo como referéncia maior a
Constituicdo Brasileira de 1988, o TCU definiu emas normas que a auditoria é um
instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunzdra: a) examinar a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestdo dos responsavgdosua sua jurisdicdo, quanto ao aspecto
contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial,qoe constitui 0o objeto da auditoria de
conformidade, e b) avaliar o desempenho dos érg@&ogidades jurisdicionados, assim como dos
sistemas, programas, projetos e atividades govemams, quanto aos aspectos de
economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos qadtis, que sdo aspectos observados pela
auditoria operacional. Assim, o TCU executa baser#ne dois tipos de auditoria, de acordo com

0S seus objetivos: a auditoria de conformidadeed#toria de natureza operacional.

Importa aqui destacar quais sdo os controles mgeconsiderados e avaliados pelas duas
vertentes da auditoria publica, vistas anteriormerfomo o objetivo da auditoria de
conformidade é verificar a legalidade da gestaarosntaria, financeira e contabil, ela se
preocupa em avaliar os controles internos que ass®go cumprimento de leis e normas,
considerados de forma mais ampla, bem como agge&déao suporte aos numeros da execucao
orcamentaria e dos balancos da entidade. Ja aomaddperacional enfatiza os controles
administrativos, para ver se as metas estao sécatwcadas (Poubel, 2008, p. 62).

5.2 Métodos e instrumentos de avaliagdo de contralgerno

As auditorias consideram e avaliam os controlesrmas de uma organizacdo ou
programa governamental com dois propdésitos basi@oprimeiro relaciona-se com a melhor
estratégia a ser adotada pela auditoria em fung&oridcos ou da possibilidade de existirem
falhas e irregularidades no objeto auditado e de mfio sejam detectadas na aplicacdo dos
procedimentos pelos auditores. Nesse sentido, dsoees avaliam a eficacia dos controles
internos, para determinar a natureza, as épocasapaitunas e a extensado dos procedimentos de

auditoria. Quanto mais fracos forem consideradosonsgroles de uma organizacdo ou de uma

° Regimento Interno do Tribunal de Contas da Urémwovado pela Resolucdo TCU n° 155, de 4 de depedebr
2002.
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determinada area ou processo, maior sera o risg@oreconsequéncia, maior devera ser a

abrangéncia e o volume de testes aplicados petii®eaas e vice-versa.

Em linguagem técnica de auditoria, diz-se queditauaplica testes de observancia ou
de controles, para obter razoavel seguranca deoguerocedimentos de controle interno
estabelecidos pela administragao estdo em efatrmadnamento. A afericdo da efetividade dos
controles internos é de grande relevancia paraoqgaditor possa dimensionar a natureza e o

escopo dos testes substantivos a serem realizabliessobjeto da auditoria.

Todavia, esse modelo de determinagédo dos testetastitzos a serem aplicados na fase
de execucdao, tendo por base a avaliacdo da efidasi@aontroles, na fase de planejamento dos
trabalhos, é adotado com mais frequiiéncia nas aaditcontabeis, cujo objetivo é emitir opinido

sobre a adequacao das demonstracdes contabeis.

O sistema de controle interno da entidade € awaliib auditor contabil apenas quanto
as politicas e aos procedimentos que forem relesapara as afirmacdes contidas nas
demonstracdes contébeis. Conformiatarnational Federation of AccountantsIFAC™ (1997,

p. 83), o entendimento dos aspectos relevantessidtmmas de controle interno permite ao
auditor: “a) identificar os tipos de distor¢coesexeintes que poderiam ocorrer nas demonstracoes
contabeis; b) considerar os fatores que afetansaw rile distorcdes relevantes; e c) projetar

procedimentos de auditoria apropriados”.

Nas auditorias de conformidade e operacionais, o3fispionais de auditoria
governamental sdo responsaveis pela avaliacdoetpacho dos controles internos, apontando
deficiéncias, falhas e inconsisténcias existentdantificando suas causas e seus efeitos

potenciais ou reais, com 0 proposito maior de @&mtas recomendacdes para 0 Sseu

9 |FAC é a sigla correspondente & Federacéo Intiemaicde Contadores, entidade criada em 1977, par§éos
contabeis (inclusive o AICPA), que representavanpd®es. O objetivo da IFAC é o “desenvolvimentouds
profissdo contabil coordenada com normas mundiaisndnizadas”. Para isso, estabeleceu, como sulicomit
permanente, o Comité de Praticas Internacionafudéoria (nternational Auditing Practices Committeel APC),

o qual tem responsabilidade e autoridade pararedatinas Internacionais de Auditoriaternational Standards on
Auditing).
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aprimoramento. Nesse sentido, a auditoria proagmegar valor aos resultados da gestao publica,

contribuindo para a melhoria dos processos, dens#és de informacéo e dos controles internos.

Em auditorias operacionais, pode-se afirmar queoogroles internos constituem o foco
principal dos trabalhos. O auditor operacional israbs controles internos administrativos na
fase de planejamento de auditoria, com 0 objetwcadaliar se a estrutura administrativa da

entidade conduz ao alcance de seus objetivos.

Sempre que os controles administrativos pudereerfanir no resultado da auditoria, o
auditor deve considera-los em seus trabalhddSAseneral Accountability OfficeGAO (2003,
p. 173) afirma que, nessas circunstancias, o audiwe obter evidéncias suficientes que
sustentem seus julgamentos sobre esses contraliestaca duas circunstancias em que o0s

controles internos administrativos podem ser Sicativos para os objetivos da auditoria:

a. Ao identificar a causa de um desempenho ifsiti®o, os auditores podem levar
em conta que esse desempenho poderia ser resdiadeficiéncias nos controles
internos; e

b. Ao avaliar a validade e confiabilidade das maside desempenho desenvolvidas
pelo organismo auditado, um controle interno efetpor parte do organismo
auditado sobre a compilagdo, resumo e apresen@dgamformacdo, ajudara a
garantir que as medicdes de desempenho séo valmadiaveis.

De acordo com o GAO (2003, p. 172), os auditoredepo compreender o controle
interno por meio de indagacdes, observacodes, ifispaie documentos e registros ou, ainda, pela
revisdo dos relatérios de outros auditores. Osegliotentos que os auditores realizam para
conhecer e avaliar o controle interno variam canéoras auditorias e a sua extensdo é
influenciada pelo conhecimento adquirido em auisoranteriores. Do mesmo modo, a
necessidade de entender o controle interno depenlbesr aspectos particulares dos programas

gue os auditores consideraram ao estabelecer esvolj 0 escopo e a metodologia do trabalho.

O GAO apresentou importante contribuicdo para @geso de avaliagdo de controles
internos na gestéo publica, mediante o documieteonal Control Management and Evaluation
Tool (“Ferramenta de Gestéo e Avaliacdo de Controkriiot), GAO-01-1008G (GAO, 2001).

Baseado nas normas federais de controle interna erientacdo relevante desenvolvida pelo
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COSO (Controles internos - Estrutura integradasaegntidade apresenta um enfoque

sistematico, organizado e estruturado para avakantrole interno.

A ferramenta de avaliacdo esta organizada em @acdes, que correspondem as cinco
normas de controle interno: ambiente de controlaliagdo de riscos, atividades de controle,
informacdes e comunicacdo e monitoramento. Cad®smntém uma lista dos principais fatores
a serem considerados na revisao do controle int€nando um item especifico relativo a um
desses fatores € aplicavel as circunstancias, ilaptdocede a sua revisdo, com o0 propadsito de
determinar: (1) se o 6rgéo foi efetivamente capaarplementar, cumprir ou aplicar o item; (2)
as eventuais fragilidades do controle; e (3) a deeda qual o item afeta a capacidade do 6rgao
para cumprir sua missao e suas metas. Assim, @adiinprocesso de avaliacao, o auditor € capaz
de proceder a uma avaliacdo geral acerca da es&rude controles internos e de apresentar

recomendac¢des adequadas.

A seguir, passa-se aos resultados da pesquisa atzy@stratégias e das normas do TCU

relativas a avaliacdo dos controles internos eatarhento efetivo em suas auditorias.
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6 O REFERENCIAL ESTRATEGICO E NORMATIVO DO TCU COM RELACAO A
AVALIACAO DOS CONTROLES INTERNOS

A avaliacdo dos controles internos da AdministraBé@blica, por meio da fiscalizacéo
exercida pelas areas técnicas do TCU, guarda ¢otdbrmidade com o Plano Estratégico do
Tribunal*. Examinando-se o referido documento, identific@mpelo menos trés objetivos
estratégicos que estimulam a ado¢do de metodoleg@scedimentos técnicos nesse sentido,
quais sejam: Objetivo 2: “Contribuir para a melaailo desempenho da administracdo publica”;
Objetivo 6: “Coibir a ocorréncia de fraude e des¥sorecursos” e Objetivo 12: “Atuar de forma

seletiva em areas de risco e relevancia”.

Destaca-se 0 objetivo estratégico amtribuir para a melhoria do desempenho da
administracdo publicacuja propria descricdo no Plano expressa a rnidedssdo Tribunal de
apresentar aos gestores publicos determinacéesneacdacdes ou avaliacdes, visando, dentre
outros aspectos, a melhorar o desempenho dos lesnirdernos da Administracdo Publica
Federal.

Outra forma de abordagem dos controles da gesthlicplesta associada ao objetivo
estratégico datuar de forma seletiva em &reas de risco e releldd® TCU deve focar seus
trabalhos em areas e temas de maior significancigue possam produzir maiores beneficios a
sociedade. Nesse sentido, a avaliacdo de contimaieshos constitui-se em instrumento de
identificacdo de objetos de auditoria que apresenteaiores riscos, contribuindo para o

direcionamento da atuacgéo do Tribunal e para aviefetle do controle.

1 TCU, 20086. Plano Estratégico do TCU 2006-2010.  pbisvel em
http://www.tcu.gov.br/portal/TCU/planejamento_gedtdanejamento/planos_estrategicos_ TCU>. Acesso &5m
nov 2009.
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Embora n&o se possa afirmar que o foco das awditeridemais acGes de controle do
TCU esteja direcionado para os controles intern@sédgéos e entidades publicos, pesquisando-
se a jurisprudéncia mais recente da Corte de Goveaificam-se importantes determinacdes e
teses defendidas em votos condutores de Acorddmssigalizam para a necessidade de uma
fiscalizagdo mais preventiva, especialmente focades controles internos dos 6érgaos
repassadores de recursos publicos federais. Toamviaferidas deliberacdes estdo mais restritas
ao processo de transferéncia voluntaria de recunsediante convénios ou outros instrumentos

celebrados com os demais entes da federacao adsgigrivadas sem fins lucrativos.

Nessa direcédo, o TCU expediu orientacao internseaccorpo técnico no sentido de que,
ao realizar auditorias em convénios e outros insnios realizados para transferir recursos
federais a Organizacfes Nao-Governamentais, coasseat esforcos na avaliacdo do controle
preventivo que deve ser exercido pelo 6rgdo ou&aé concendente, na fase de analise técnica
das proposicoes e celebracdo dos instrumentogeef.9.6.1 do Acérdao n° 2.066/2006-TCU-
Plenério. TC-015.568/2005-1).

Importante reflexdo foi levada a efeito em procepsetratava do custo de cada processo
de tomada de contas especial — TCE, para atenlilgtag@io de informacdes feita por Comisséo
do Congresso Nacional. O relator, em seu voto tatikm do Acorddo, ponderou nao apenas
sobre o custo efetivo incorrido numa agéao de ctna@osteriori como no caso da TCE, mas
também sobre o custo de oportunidade de se deexamgreender acdes de maior efetividade
como, por exemplo, uma atuacdo permanente, oste@sistémica na gestdo dos orgados federais

gue repassam recursos publicos no ambito de pregrdmexecucéo descentralizada.

O Voto destaca o quéo desfavoravel é o custo deurpdade de exercer um controle
punitivo e aposterioriem milhares de TCEs. A reparacdo de um desvi@ cusito caro para a
sociedade e enseja a busca de uma acéo de caitdgrobtureza mais preventiva, especialmente
focada no aperfeicoamento dos procedimentos deoberinterno do processo de gestdo das
transferéncias, o que poderia evitar a ocorrénessel nefasto sintoma, em razdo do ganho de

escala das solucdes encontradas, gerando-se umiaexpectativa de controle. Por conseguinte,
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conclui-se que os fatos e os nimeros levam os $m@@aontrole interno e externo a repensar a
melhor estratégia de controle a ser empreendidatrgfhos do Voto condutor do Acérdéo
1631/2009—-TCU-Plenario. TC-010.517/2008).

Com relacdo as normas e procedimentos de auditonesquisa revelou que tanto os
normativos relativos as auditorias de conformidgdanto aqueles relacionados as auditorias
operacionais do TCU destacam, embora de forma dinadimportéancia da avaliacdo dos
controles internos, com énfase para o planejama@ogotrabalhos, como parte do processo de

compreensao do objeto a ser auditado e determirnigascos.

O Manual de Auditoria Operacional do Tribulfastabelece que a equipe deve realizar
investigacdo preliminar dos controles internos & sisgtemas de informacdo, assim como dos
aspectos legais considerados significativos no estmt da auditoria para, em funcdo da
confiabilidade da base informativa e dos contratésrnos, enfatizar os aspectos que possam
comprometer a efetividade e/ou a eficiéncia dasagdes. Nessa linha, a avaliacdo dos controles
internos deve ser considerada na estimativa do de@uditoria, que consiste na possibilidade de

o auditor chegar a conclusfes equivocadas ou inetasp

Por seu turno, os Padrées de Auditoria de Conferddd também destacam a
necessidade de obtencdo e analise das informa¢§ieniyeis e necessarias sobre o objeto
fiscalizado, inclusive quanto aos controles interaele associados. A visdo geral sobre o objeto
a ser fiscalizado, construida na fase de planejmneompreende, dentre outras informacdes, 0s

riscos e as deficiéncias observadas em contrdie$0s.

Além do documento conter padrbes de planejamendoadditorias de conformidade

atinentes a compreensédo dos controles interndese&gio desse normativo prevé entre as causas

2 TCu, 2009. Manual de Auditoria Operacional. Cooatioria de Fiscalizagdo e Controle. Disponivel em
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCtieunidades/programas_governo/tecnicas_anop/>. aaass 30
nov. 2009.

13 TCu, 2009. Padrées de Auditoria de Conformidadetaia-Segecex n° 26, de 19 nov 2009. Disponiwel e
https://acesso

seguro.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comuniddidstrumentos_fiscalizacdo/auditoria/auditoria foomidade/

>. Acesso em 30 nov. 2009.
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do achado de auditoffaeventuais deficiéncias ou a inexisténcia de ctegrinternos que
possam ter contribuido significativamente para\ergéncia entre a situacdo encontrada e o
critério®>. Desse modo, os controles internos devem ser demasios no planejamento das
auditorias e como possiveis causas de impropriedadeegularidades, quando da execucédo dos

trabalhos e obtencao de evidéncias.

Além das normas de auditoria, a pesquisa busdetacanformacdes sobre a existéncia
de métodos e procedimentos de fiscalizacdo pategda de controles internos. Constata-se que
o Tribunal ainda ndo dispde de uma metodologiadimasia e definida em manual ou norma de
procedimentos difundida dentro do érgdo e externéenélo entanto, cabe destacar que estd em
elaboracdo, no ambito da atual Secretaria-Adjust®ldnejamento e Procedimentos — Adplan,
uma metodologia para avaliacdo de controles inggrj@oexistindo um documento preliminar

(“em elaboracéo”), cuja ultima atualizacdo ocoeaunovembro de 2008.

A metodologia em desenvolvimento utiliza como réfera o documentdGuidelines for
Internal Control Standards for the Public Se¢tata Intosai, e as diretrizes emanadas do COSO,
relativas a estruturas integradas de controlemiogee de gerenciamento de riscos (COSO | e Il),
ja abordadas anteriormente neste trabalho. O sgtivab especifico é prover um suporte
tecnicamente consistente para a avaliacdo de temtnaternos em trabalhos realizados pelo
corpo técnico do Tribunal, de modo a minimizarissas de julgamentos inadequados sobre os

procedimentos de controle adotados por entidadsstdo publico.

Conforme preconizado na metodologia, devem seraald 0s controles que integram e
dao suporte aos processos operacionais mais impgstpara o alcance dos objetivos da entidade

(processos-chaves), considerando-se também a segiaiidade ou a exposicdo ao risco de

14 Achado é qualquer fato significativo, digno deatel pelo auditor, constituido de quatro atributsitaacéo
encontrada, critério, causa e efeito. Decorre dapemacdo da situagdo encontrada com o critériove der
devidamente comprovado por evidéncias juntadas e#iorio. O achado pode ser negativo (quando revela
impropriedade ou irregularidade) ou positivo (quagonta boas préaticas de gestdo). Cf Padres diéoAa de
Conformidade. Glossério.

15 Critério refere-se & legislacéo, norma, jurispnoi® entendimento doutrinario ou ainda, no casautttorias
operacionais, referenciais aceitos e/ou tecnicaamealidados para o objeto sob analise, como padedbeas
praticas, que a equipe compara com a situacdo #adan Reflete como deveria ser a gestdo. Cf Padiée
Auditoria de Conformidade. Glosséario.
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fraude (processos-criticos), ou, ainda, os niveigsto identificados em levantamento preliminar

(processos de risco).

O trabalho de avaliacdo compreende as etapas dejgi@ento, execucéao, relatorio e

monitoramento. Na fase de execuc¢édo, sdo aplicadessas técnicas e métodos de avaliacdo de

controles internos, o que requer o desenvolviméeta@ertos conhecimentos e habilidades por

parte do auditor. A tabela 1 abaixo procura deserale forma sucinta, as principais atividades e

técnicas utilizadas na etapa de execucdo, quanducse o trabalho de campo, propriamente

dito.
Tabela 1 — Atividades principais da etapa de execég da metodologia
ATIVIDADE PROCEDIMENTOS E TECNICAS
1. Reunido inicial com ds Ap0Gs a definicdo do Plano de Trabalho, realizass® reunido com (¢
gestores gestores e demais agentes da entidade envolvidopronoessos que terfi

seus controles internos avaliados, para apresenta@isclarecimento d
objetivos e escopo dos levantamentos, sequéncaidagpara os trabalh
e atividades, evidenciando a necessidade de paxg#d e colaboragéo d
varios profissionais da entidade auditada.

2. Levantamento, documentag
e validacdo do processo

ad_evantamento e conhecimento dos controles inggnpor meio de leitur
dos manuais internos, entrevistas com funcion&iagestores e inspec¢
fisica das operacoes.

- Registro e documentagéo dos processos e contnudeante uma ou mg
de uma das trés formas:
(preferencialmente); questionarios padronizadosponandos descritivos.

- Validagcdo do processo levantado e documentadaliante teste d
observancia, para certificacdo de que o sistentaeole interno levantad
pelo auditor é o que efetivamente esta sendo adatipela entidade.

- Elaboracgéo da Matriz de Riscos e Controles, @& @auditor identifica o
objetivos e riscos existentes em cada etapa doegsoc bem como (
controles adotados para mitigar tais riscos.

fluxogramas ou mapas deegsos$

is

S
DS

3. Avaliagao preliminar

- Avaliagdo inicial dos peaiimentos de controles adotados pela entidg
definicdo dos procedimentos de auditoria e das taasosobre as quais e
serdo executados.

- Elaboragé&o da Matriz de Planejamento, contendesiss de controle n
procedimentos ou atividades de controle interndaaibs pela entidade.

de e
es

DS

4. Execucdo dos testes

- Aplicacdo de testes deedimentos sobre os controles inter
identificados na Matriz de Riscos e Controles, @enf a verificar se g
riscos associados estdo sendo mitigados ou nao.

- Elaboracdo da Matriz de Achados, registrandossevaléncias relativas
eventuais fragilidades de controle identificadaaserespectivas causas
efeitos.

5. Revisdo dos
trabalho

papéis

deRevisdo dos papéis de trabalho e dos resultddascados, em confron
com os padrdes de planejamento, pelo supervis@qdgpe de auditorid
demandando procedimentos alternativos ou complementcaso entend

fo
iy
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necessarios.
- Realizacdo de reunido para discussdo das coeslusin o gestor, antes
da elaboracao do relatério, para revisdo e obtededoonsenso sobre |0s
problemas de controles existentes na entidade.

Fonte: Documento em Elabora¢cédo. Metodologia paraidgéo de Controles Internos. Segecex/Adnor/Dinor.
Novembro, 2008.

O produto do trabalho de avaliacdo dos controlesrios deve consistir em um relatério
de avaliacéo do risco de controle, contendo opisthwe a efetividade dos controles do processo
avaliado e, conforme o achado — controle inexisterguficiente ou controle falho/possibilidade
de melhorias -, propondo determinacdes ou recongérdarespectivamente. As deliberacdes e

os resultados devem ser monitorados, conformendetacdo do Tribunal.

A seguir, serdo analisados alguns trabalhos deasiaddo TCU, verificando-se em que
medida testaram ou aplicaram a metodologia de apzi de controles internos em
desenvolvimento pela Segecex/Adplan, ou adotarartro®ucritérios e procedimentos

consistentes.



40

7 PESQUISA SOBRE O TRATAMENTO DADO AOS CONTROLES INTERNOS DOS
ORGANISMOS E PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS PELAS AUDITOR IAS DO TCU

7.1 Apresentacao da pesquisa

A pesquisa relativa ao tratamento dado pelas atatitdo TCU aos controles internos da
gestdo publica foi realizada tendo por base a dentagado relativa ao planejamento dos
trabalhos. Nesse sentido, o principal objeto desmamnalise foi a Matriz de Planejaméfto
correspondente a cada trabalho de auditoria epmeaf complementar, os demais documentos

gue detalharam os procedimentos aplicados e qupusaram o projeto da auditoria.

Para auxiliar o processo de analise, elaborouysguestionario, denominado de Matriz
de Observancia de Aspectos de Controle Interndidmno Apéndice desta monografia.

Para selecdo dos projetos de auditoria a serenuipadqs, inicialmente, extraiu-se no
sistema de fiscalizacdo do 6rgdo — Sistema Fisealima relacdo dos trabalhos, cujo registro
indicava a area de “controles internos” com um algigtos da auditoria realizada. O relatério
obtido indicou a existéncia de 364 (trezentas sese¢a e quatro) auditorias, no periodo de 2001 a
outubro de 2009, em conformidade com o parametrgefa, que apontaram controles internos

como uma das areas fiscalizadas.

6 Matriz de Planejamento é o documento que orgagizistematiza o planejamento do trabalho. No caso d
auditorias de conformidade, relaciona, a partiredanciado do objetivo da fiscalizagdo, as divergsesstGes de
auditoria e, para responder a cada uma, quaigamacdes requeridas, as fontes de informacdgmoagedimentos

e os possiveis achados, além da indicacdo do medebemuipe responsavel pela execugdo do procedimént
periodo em que os procedimentos deverdo ser aptieada estimativa de custo da fiscalizacéo.
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Todavia, a andlise preliminar acerca das normasraeegimentos do Tribunal,
relacionados ao tema, ja havia evidenciado qudomiea geral, as auditorias do 6rgao ou nao
tiveram o foco principal voltado para os contrafgernos ou ndo utilizaram metodologia robusta
para avaliacdo dos controles. Essa evidéncia indijic@ os resultados da pesquisa nédo seriam
satisfatorios caso a selecdo dos trabalhos fosse0ah, fazendo com que a escolha recaisse
sobre as auditorias mais recentes do 6rgao, cajetprcontemplou de forma consistente os

controles internos dos 6rgaos e entidades auditadas

Desse modo, as auditorias que tiveram seus plasogiisados foram as seguintes:

Tabela 2 — Auditorias do TCU pesquisadas

Titulo Tipo de Auditoria Objetivo Principal
Auditoria nas politicas de  Operacional Propor melhorias nos processos de dentealizados
transferéncia de renda pelos 6rgaos responsaveis com vistas a evitar aeissi
denominadas de BPC |e vazamentos, decorrentes de erros e fraudes, reacil
RMV de recursos do BPC e RMV.
Auditoria do ProUni e do Operacional Avaliar os mecanismos de controle quangem o0$
Fies programas ProUni e Fies, com o intuito de garavgir

critérios de elegibilidade utilizados em cada ureslea
operacionalizagdo dos programas na busca| da
concretizacdo dos objetivos e a analise dos clrsos
financiados em relacdo as demandas do Mercado.

Auditoria no processo de Conformidade Verificar e analisar a estrutura dadorg acdes internas

transferéncias  voluntarias para o controle dos recursos repassados por meio de
do Ministério do Trabalho |e transferéncias voluntéarias e verificar a existéndia
Emprego critérios objetivos para selecéo das unidades lwidmids

dos recursos; as providéncias adoatadas pelo pegam
cumprimento de determinacdes do TCU atinentes ao
objeto da auditoria.

Auditoria na é4rea de  Operacional Avaliar a efetividade da atuacdo da & &xonbmica
contraltos de repasse (da Federal na interveniéncia de contraltos de repasse.
Caixa Econdmica Federal

Referéncia: Matrizes de Planejamento das Auditorias

Os resultados apresentados em relacdo a cada uasplestos observados nas Matrizes

de Planejamento das auditorias foram os seguintes:

Questdo 1: Na parte relativa Rooblemaabordado pela auditoria existe mengcao a aspeaws q

poderiam ser melhorados por meio de aperfeicoamme® controles internos?
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Em trés trabalhos (75%), ndo hd mencédo na desdalizfwoblema a possiveis melhorias
nos controles internos. Somente o plano relatimaditoria do Prouni e Fies observa plenamente

este aspecto, indicando com clareza as possivéinas.

Questdo 2: Na parte relativa @tjetivo abordado pela auditora existe mengédo a aspects qu
poderiam ser melhorados por meio de aperfeicoase@ms controles internos?

Em dois trabalhos (50%), esse aspecto foi bem whder em um dos trabalhos
(Auditoria do BPC e RMV) o aspecto foi plenamenbservado, havendo mencéo, de forma
objetiva e clara, que se pretendia propor melhg&s 0s processos de controles relativos a
prevencado de erros e fraudes na concessédo dosidiesieém um dos trabalhos ndo houve

mencao aos aspectos que poderiam ser melhorados.

Questdo 3: Nauestbes de Auditorigdo abordados aspectos relacionados a qualidade do

controles internos?

Todos os planos das auditorias compreenderam @gses&lacionadas a aspectos
vinculados a qualidade ou a efetividade dos caedroiternos dos érgdos e entidades auditadas.
Em trés trabalhos, pode-se afirmar que os contiotesnos constituiram o objeto principal das

auditorias e das questdes formuladas na Matridzatefamento.

Questao 4: NaQuestdes de Auditoriboram apontados sistemas, ou partes, de contrt@end
fundamentais para alcance dos objetivos do érgdgrograma auditados? (Exemplo — i)
sistemas essenciais para mitigacao de erros odefsaii) sistemas essenciais para alcance dos

objetivos finalisticos dos érgaos/programas).

O resultado foi 0 mesmo observado na questdo 3osTod trabalhos compreenderam
guestdes que, de alguma forma, apontaram sistam@artes de controles internos fundamentais

para o alcance de determinados objetivos das desdzuditadas.
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Questdo 5: NaQuestbes de Auditorisdo abordados aspectos relacionados a qualidatkdde
e informacdes para a montagem de indicadores esrmpata acompanhamento da implantacéo e

dos resultados das principais politicas geridassp&igédos auditados?

Em todos os trabalhos, as questbes formuladas fpamibbservar aspectos relacionados
com o monitoramento dos resultados alcancados endéss de desempenho das politicas ou

processos geridos pelas entidades auditadas.

Questdo 6: Na Estrutura Metodologica, indica-seso de técnicas de avaliacdo de controles
internos e de risco, tais como: Mapas de Proceés@dise SWOT, MVR, RECI e/ou outras?

Em um dos trabalhos, apontou-se, de forma plerais g metodologias e técnicas de
avaliacdo de risco e de controles internos utiizadNos demais, ndo se indicou de maneira
satisfatoria as metodologias especificas de a@liae riscos e de controles internos. Isso nao
guer dizer que nao foram adotadas ferramentas adaguO que se observa é que nao existe uma

metodologia consolidada no 6rgéo para avaliacamdtoles internos.

Por exemplo, a auditoria no BPC e RMV adotou mdtagias j& em uso no Tribunal para
auditorias de avaliacdo de programa, a exemplo dpaMde Processos, da Matriz SWOT,
combinada com MVR e Analise RECI. Também foi testadsistema de informacgdes, mediante

cruzamento de bases de dados e procedida a vgdificke criticas nos sistemas.

A auditoria no ProUni e no Fies procurou testasistemas de controle operacional e de
monitoramento das acdes, mediante a adocdo decdécmiais tradicionais de entrevista e de

observacéo das atividades, além de eventuaisasritizs sistemas informatizados.

Por sua vez, as auditorias realizadas nos procatsasansferéncias voluntarias de
recursos da Caixa Econémica Federal e do Ministieridrabalho e Emprego procuraram testar a
a metodologia em desenvolvimento pela Adplan de eaaento de riscos e avaliagdo de
controles internos. O uso da metodologia, inspinaaOSO, conduziu para a construgédo de

fluxogramas e de uma Matriz de Mapeamento de Ris€sntroles (MMR).
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7.2 Anélise do resultado

Verifica-se que o TCU tem se preocupado em deseewvaiétodos e procedimentos para
avaliacdo de controles internos, tendo como ref@énabordagens modernas e
internacionalmente aceitas, embora existam aingargss trabalhos de auditorias voltados
efetivamente para a avaliacdo dos controles dataeles auditadas.

Os trabalhos selecionados para andlise corresponderauditorias recentemente
realizadas, que tiveram como objetivo principalliavas controles internos, com a utilizacao de
métodos e procedimentos especificos de auditoraasse propdsito. Todavia, ndo se verificou
uma completa uniformidade na abordagem metodolpgicque justifica a consolidacdo da

metodologia em desenvolvimento, comentada no daftdeste trabalho.

A pesquisa revela que as auditorias do Tribunal réjwesentam um foco
predominantemente voltado para o controle intemgeabtdo publica, que teria um carater mais
preventivo. Essa circunstancia justifica-se, enmtepgpelo fato de que as metodologias de
avaliacdo de riscos e controles no setor publiseigamental séo recentes, como a ampliagdo do
papel do controle interno para contemplar a gedéoiscos que impactam nos objetivos das

organizacoes, difundido somente a partir do estiocdGOSO, em 2004.
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8 CONCLUSAO

Partindo-se da observacdo de que nas praticasditeraaugovernamental, no Brasil, ha
uma auséncia de metodologias consistentes de #&wanto e avaliacdo do grau de
confiabilidade dos controles internos dos organgse@rogramas governamentais, esta pesquisa
teve como premissa a inoxeravel importancia dosral@s internos para a boa e regular gestao

dos recursos publicos.

Destarte, considerando que as praticas e métodiasadas pelo Tribunal de Contas da
Unido sao, no Brasil, referéncia para os demaidasrgle controle e auditoria governamental,
procedemos a uma analise das normas e estraté@gieSld com o objetivo de verificar em que
medida suas auditorias sdo planejadas e executaids como base a analise de riscos e a

avaliacao dos controles internos.

A pesquisa revelou que tanto os normativos relati@e auditorias de conformidade
guanto aqueles relacionados as auditorias opegasiaio TCU destacam a importancia da
avaliacao dos controles internos, com énfase palarejamento dos trabalhos, como parte do
processo de compreensédo do objeto a ser auditatkieeminacdo dos riscos. Verificou-se,
todavia, que este processo € ainda incipiente.désistatacao foi revelada a partir de uma analise
das normas de auditoria e da coleta de informagdse a existéncia de métodos e
procedimentos de fiscalizacdo para avaliacdo d&ales internos no TCU, tendo-se verificado
gue o Tribunal ainda nao dispde de uma metodologiesolidada e definida em manual ou
norma de procedimento difundida dentro do érgaxtereamente.

Além das constatacbes acima, buscadas basicament®tdjo de documentos, esta
pesquisa analisou alguns trabalhos de auditorid@d, para verificar em que medida eles
testaram ou aplicaram a metodologia de avaliacdood&oles internos, em desenvolvimento

neste 6rgdo, ou adotaram outros critérios e proeawds consistentes.
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Uma analise preliminar acerca das normas e proegdos do Tribunal, relacionados ao

tema, ja havia evidenciado que, de forma gerabuaktorias do 6rgdo ou nédo tiveram o foco

principal voltado para os controles internos ou widlzaram metodologia robusta para avaliacéo

dos controles.

Assim, analisando as auditorias mais recenteszegts pelo TCU, os resultados foram

0S seguintes:

a)

b)

<)

d)

em cerca de 75% dos trabalhos ndo ha mencéo nacdesdo problema a possiveis
melhorias nos controles internos; em dois trabal®@86), esse aspecto foi bem
observado; em um dos trabalhos o aspecto foi plentamobservado, havendo
mencdo, de forma objetiva e clara, que se pretepthaor melhorias para os
processos de controles relativos a prevencéo de effraudes;

todos os planos das auditorias analisados envoivguastoes relacionadas a aspectos
vinculados a qualidade ou a efetividade dos cogdriternos dos orgaos e entidades
auditadas, sendo que em trés trabalhos pode-seaafgue os controles internos
constituiram o objeto principal das auditorias 8 daestdes formuladas na fase de
planejamento;

em todos os trabalhos analisados foram encontuEstdes que, de alguma forma,
apontaram sistemas ou partes de controles intédumomentais para o alcance de
determinados objetivos das entidades auditadas;

em todos os trabalhos as questdes formuladas pammitobservar aspectos
relacionados com o monitoramento dos resultadoangédlos e das metas de
desempenho das politicas ou processos geridosegrgldades auditadas;

em um dos trabalhos analisados verificou-se a agdic objetiva de quais as
metodologias e técnicas de avaliacdo de riscoo®uieoles internos utilizadas; sendo
gue, nos demais, ndo se indicou de maneira satisfas metodologias especificas de
avaliacdo de riscos e de controles internos, embacase possa afirmar que nao

foram adotadas ferramentas adequadas.
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A pesquisa realizada permitiu concluir que o TChh tee preocupado em desenvolver
meétodos e procedimentos para avaliacdo de conird@sos, tendo como referéncia abordagens
modernas e internacionalmente aceitas. Todaviamahsa de casos concretos demonstrou que
ainda séo poucos os trabalhos de auditorias do dgfados efetivamente para a avaliacdo dos
controles das entidades auditadas. Por outro laslcauditorias recentemente realizadas, que
tiveram como objetivo principal avaliar os contslaternos, ndo apresentaram uma completa
uniformidade na abordagem metodologica, o quefigestia necessidade de consolidacéo e

difusdo da metodologia em desenvolvimento, confartomentado no capitulo 6 deste trabalho.
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GLOSSARIO

Accountability: E um termo da lingua inglesa, sem traducéo @a@o portugués, que remete a
obrigacdo de membros de um oOrgdo administrativoregresentativo de prestar contas a
instancias controladoras ou a seus representagpse$enta o0 compromissso ético e legal de se
responder por uma responsabilidade delegada.

Achado: E qualquer fato significativo, digno de relatolgpeuditor, constituido de quatro

atributos: situacdo encontrada, critério, causae@oe Decorre da comparagdo da situacao
encontrada com o critério e deve ser devidamentepomvado por evidéncias juntadas ao
relatorio. O achado pode ser negativo (quando aeualpropriedade ou irregularidade) ou

positivo (quando aponta boas praticas de gestao).

Analise RECI: E uma ferramenta que ajuda a identificar quemsporesavel pelas atividades
desenvolvidas, quem as executa, quem € consultgdene é informado, seja no ambito limitado
de uma equipe de trabalho, seja em relacdo a ufo,0emtidade ou programa. Por meio da
andlise RECI é possivel: a) estabelecer a respitidadle pelas decisdes e pela execucdo das
atividades; b) identificar o tipo ou grau de paptcdo de cada agente (pessoa, 6rgdo ou
departamento) em cada decisdo; c) tornar mais elakgacdo entre as partes envolvidas; d)

conhecer a distribuicdo de poder.

Analise SWOT: E uma ferramenta facilitadora do diagnostico instonal, podendo ser usada

também no ambito da auditoria governamental. Ais@WOT busca atingir uma adequacao
entre as capacidades internas e as possibilidaxtesnas (identificacdo das forcas e das
fraquezas da organizagcao, enquanto o ambientenextey qual atua a organizacdo deve ser

analisado em termos das oportunidades e ameaGa{#E).

Auditoria governamental: Pode ser entendida como uma atividade independestigetiva que,

mediante a aplicacdo de procedimentos especifimy, como finalidade a obtencdo de
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evidéncias suficientes que permitam ao auditor iemfinido sobre a adequagao das contas
governamentais e sobre o desempenho de o6rgdosidadest publicos, bem como sobre o
resultado dos programas de governo.

Auditoria de conformidade: Para o TCU, é um instrumento de fiscalizacdo atiliz para
examinar a legalidade e a legitimidade dos atogektdo dos responsaveis sujeitos a sua

jurisdicéo, quanto ao aspecto contabil, financeirgamentario e patrimonial.

Auditoria operacional: Para o TCU, é um instrumento de fiscalizacdo atili para avaliar o
desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionadséin como dos sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais, quanto gEsass de economicidade, eficiéncia e eficacia

dos atos praticados.

Controle administrativo: Compreende o0 plano de organizacdo e todos os oted
procedimentos referentes a eficiéncia operacioaableediéncia as diretrizes administrativas, que
normalmente, se relacionam apenas de forma indb@ta os registros contabeis. Incluem-se
controles como verificagdo fisica, controle de ok, convénios, acbes desenvolvidas,
retengdes e recolhimento de tributos;

Controle contabil: Compreende o plano de organizacdo e todos osdimoeetos diretamente
relacionados com a consisténcia e a fidedignidaole mgistros contabeis. Compreendem
controles que sustentam os numeros apresentadosiemosnstrativos elaborados pela area

contabil, como os sistemas que dao suporte aoprtsados.

Controle interno: Compreende o plano de organizacdo e o conjuntarsidsdos e medidas,
adotados pela empresa, para proteger seu patrimgrificar a exatiddo e a fidedignidade de
seus dados contabeis, promover a eficiéncia operaice encorajar a adesdo a politica tracada
pela administracdo. Para o COSO, controles inters@s um processo operado pela
administracdo e demais empregados de uma orgaojzdedenhado para fornecer seguranca

razodvel quanto a consecucao dos seus objetivos.
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Critério: Refere-se a legislacdo, norma, jurisprudéncia,néimteento doutrinario ou ainda, no
caso de auditorias operacionais, referenciais aceitou tecnicamente validados para o objeto
sob andlise, como padrdes e boas praticas, queipeegpmpara com a situacdo encontrada.

Reflete como deveria ser a gestao.

Economicidade: Refere-se a minimizacdo dos custos dos recurslimadtis na consecucao de

uma atividade, sem comprometimento dos padroesalagde.

Eficacia: Esta relacionada ao bom desempenho das operacGenalentidade publica e aos
resultados alcancados. A eficacia se refere amaedcados objetivos ou ao nivel em que os
resultados de uma atividade cumprem com o objetivoom os impactos pretendidos por aquela

atividade.

Eficéncia: Refere-se a relacdo entre os recursos utilizados eesultados produzidos para
alcancar uma dada quantidade e qualidade de mssitau alcancar o maximo de resultado com

uma dada qualidade e quantidade de recursos endpgega

Governanca: Refere-se a adocdo de boas praticas, consubstasciaos principios da

transparéncia, responsabilidade, equidade, prestigéontas e outros, que assegurem equilibrio
entre os interesses das diferentes partes quasoado setor publico, inclui a sociedade e os seus
representantes, o parlamento, as associacdes ocivisgercado, os Orgdos reguladores e de

controle, dentre outros.

Mapa de ProcessosE a representacdo de um processo de trabalho pordeeum diagrama
contendo a sequiéncia dos passos necessarios augitsee determinada atividade. E por meio
do mapeamento de processo que se pode identifaq@oréunidade de melhoria de desempenho e

a possibilidade de racionalizar, ou seja, aperéipoocessos de trabalho de uma organizacéo.

Matriz de Mapeamento de Riscos e Controles (MMR)E o documento no qual o auditor
identifica os objetivos e riscos existentes em eddpa de um processo, bem como os controles

adotados para mitigar tais riscos.
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Matriz de Planejamento: E o documento que organiza e sistematiza o plaegjento trabalho.

No caso de auditorias de conformidade, relaciongasdir do enunciado do objetivo da
fiscalizacdo, as diversas questdes de auditopara,responder a cada uma, quais as informacoes
requeridas, as fontes de informacdes, os procetiimenos possiveis achados, além da indicagéo
do membro da equipe responsavel pela execucdo aedimento, do periodo em que 0s

procedimentos deverao ser aplicados e da estingicasto da fiscalizacéo.

Matriz de Verificacdo de Risco (MVR): Consiste em identificar se os recursos alocados ao
gerenciamento do risco do programa ou projeto estésistentes com o nivel de risco dos
objetivos da organizacdo em termos de resultadakdade na prestacao de servigos publicos e
na entrega dos produtos almejados. A Matriz defi¢agéo de Risco € util como ferramenta de

diagnostico no estagio de formulagédo do problemaudioria.

Questdes de Auditoria: Aspectos que compdem 0 escopo da auditoria e quemdeser

investigados com vistas a satisfacao do objetiéio.d&talhadas na Matriz de Planejamento.

Riscos:Sao quaisquer eventos que possam impedir ou déronlalcance de um objetivo.

Testes de observanciaSao procedimentos de auditoria que objetivam pgaar ao auditor
razodvel seguranca quanto a efetiva utilizacdo gtosedimentos previstos como controles
internos. Fornece, assim, evidéncias quanto agiaténto dos objetivos de controle previamente

especificados pela alta administracéo.

Testes substantivos:Sao procedimentos de auditoria que objetivam obtedéncias que
corroborem a validade e a probidade dos atos e fatministrativos, fornecendo razoavel grau

de seguranca quanto a inexisténcia de erros elamdades materiais.
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Matriz de Observéancia de Aspectos de Controle Intéro
Referéncia: Matriz de Planejamento e Projeto das Aditorias

Aspecto de Controle
Interno Observado Pela
Auditoria

nao observad

D pouco
observado

mediamente
observado

bem
observado

plenamente
observado

Na parte relativa ao
Problema abordado pela

auditoria existe mencao

a

aspectos que poderiam ser

melhorados por meio (¢

aperfeicoamentos nos

controles internos?

e

Na parte relativa ao
Objetivo abordado pela

auditoria existe mencao

a

aspectos que poderiam ser

melhorados por meio

aperfeicoamentos nos

controles internos?

e

Nas Questbes de

Auditoria sdo abordadqg
aspectos relacionados

gualidade dos control¢s

internos?

Nas Questdes de

Auditoria foram

apontados sistemas, pu

partes, de controle interno

fundamentais pan

alcance dos objetivos do
6rgdo ou  programa
auditados (exemplo — |i

sistemas essenciais para

mitigacdo de erros @
fraudes; i) sistema
esséncias para alcan

dos objetivos finalisticos

dos érgaos/programas)?

Nas Questbes de
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Auditoria sdo abordaddg
aspectos relacionados
gualidade de dados
informacdes  para

montagem de indicadores
e metas parg
acompanhamento da

implantacéo e dg

resultados das principai

politicas geridas pelg
orgdos auditados?

Na Estrutura
Metodol6gica é apontad
0 uso de técnicas (
avaliacdo de risco
controles, tais comg
(Mapas de Processq
Analise SWOT e MVR

]
o}
e
e
D:
S,

RECI, outras)?




