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Resumo

Este artigo analisa as percepcdes sobre o funcionamento dos controles internos de uma unidade por duas
Gticas: a dos préprios gestores e a dos auditores da CGU durante o periodo de 2010 a 2013, apds a vigéncia
da Portaria TCU 277/2010, a qual introduziu um questionario a ser preenchido pelas unidades jurisdiciona-
das baseado nos componentes do controle interno estabelecidos pelo COSO. Para tanto, foram analisados
os Relatérios de Gestdo das unidades jurisdicionadas do Ministério da Saide em Brasflia, que continham as
autoavaliacdes sobre os controles internos pela perspectiva da administracao, e os Relatérios de Auditoria
Anual de Contas apresentados pela CGU, com os resultados das avaliagdes sobre os controles internos das
unidades apds as auditorias executadas pelo érgao de controle. Como resultado, observou-se que a percep-
cao da administracao tende a ser mais positiva que a do érgao de controle, bem como que a administracao
considerou que houve uma melhora nos controles internos ao longo do periodo avaliado, enquanto a CGU
atribuiu a mesma nota para os controles internos das unidades para todo o periodo examinado, nao conside-

rando que houve melhoria nos controles internos como um todo.

Palavras-chaves: Controle Interno; COSO; Administracdo Publica; CGU; TCU.

Abstract

This article analyses the perceptions of the internal controls functioning from one unit by two points of view:
the managers and the CGU auditors. The scope covered the period between 2010 and 2013, after the arrival
of the Ordinance TCU/277/2010, which had introduce a questionnaire to be completed by units based on the
components of internal control established by COSQO. Thus, the Management Reports of units from Ministry of



Health in Brasflia were analyzed, which used to have the self-assessments on internal controls by management
perspective, and the Annual Reports of Accounts Audit submitted by CGU, with the results of evaluations on
internal controls of the units, after the audits performed by the control agency. As a result, it was observed that
the perception of management tends to be more positive than the perception of the control agency, as well as
the management considered that there was an improvement in internal controls along the studied period, while
the CGU assigned the same score to the units’ internal controls on the entire period examined, whereas there

was no improvement in internal controls in general.
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l1. Introducao

Nos termos da Constituicao Federal/88, compete ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) julgar as
contas dos administradores e dos demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administra-
cdo direta e indireta. Assim sendo, a Lei Organica do TCU dispde que a prestacdo de contas dos gestores

publicos deve conter elementos e demonstrativos que evidenciem a regular aplicacao dos recursos publicos.

Destarte, as contas dos administradores e responsaveis pelos 6rgaos da administracao direta e indireta serdo
anualmente submetidas a julgamento do Tribunal, sob forma de tomada ou prestagdao de contas, devendo
constar, dentre outros elementos, o Relatério de Gestao, que € um conjunto de documentos, informacdes
e demonstrativos de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional ou patrimonial, organizado para
permitir a visao sistémica do desempenho e da conformidade da gestao dos responsaveis por uma ou mais

unidades jurisdicionadas (UJs) durante um exercicio financeiro (Olkowski, 201 1).

Conforme orientacdes expedidas pelo TCU as UJs, no que diz respeito a elaboragdo do Relatério de Ges-
tao, tal documento deve conter todos os fatos relevantes da gestiao no exercicio, demonstrados por dados
consistentes, servindo, assim, para a autorreflexao dos gestores sobre como foi o desempenho da sua gestao
num determinado exercicio. Esse documento, além de ser um instrumento para os érgaos de controle e de
autorreflexao sobre a gestdo dos administradores, representa também uma oportunidade de prestar contas a
sociedade, tendo em vista a publicacdo dos Relatérios de Gestao na Internet, com acesso amplo e irrestrito,
considerando que os cidadaos sdo os principais beneficiarios dos resultados a serem gerados pela atuacdo dos
gestores publicos (TCU, 2014).

Em 1992, o Comité das Entidades Patrocinadores (Committee of Sponsoring Organizations - COSQO) publicou
um estudo relevante sobre controle interno, intitulado “Controles Internos - Estrutura Integrada”, para auxi-
liar empresas e outras organizacdes a avaliarem e aperfeicoarem seus sistemas de controle interno. Desde
entdo, a referida estrutura foi incorporada em politicas, normas e regulamentos adotados por milhares de
organizagdes para controlar melhor suas atividades, visando ao cumprimento dos objetivos estabelecidos. Tal
estudo foi revisado e uma nova versao foi publicada em 2013, a qual considerou os conceitos fundamentais

da estrutura original como principios associados aos componentes anteriormente definidos.

O modelo do COSO tornou-se referéncia mundial para as organizacdes de uma forma geral, como meto-
dologia de avaliacao e aperfeicoamento dos seus sistemas de controle interno, e posteriormente de gerencia-

mento de riscos, sendo também incorporado pelas entidades ligadas ao setor publico.

Em um processo de adocao do modelo gerencial (enfoque no desempenho da atuagao e nos resultados das
acoes), evidencia-se a importancia de que os érgaos fortalecam seus controles internos e passem a fazer uma
avaliacdo de seus riscos para viabilizar a mitigacao de eventos capazes de prejudicar o alcance dos objetivos
da entidade.
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Nesse cendrio, o TCU expediu as Decisdes Normativas (DN) n® 107 e | 10, de 27 de outubro de 2010 e de
|© de dezembro de 2010, respectivamente, as quais definiam a forma, os prazos e o conteldo dos Relatérios
de Gestao para o exercicio de 2010. A partir de entdo, o funcionamento do sistema de controle interno e
gestdo de riscos das UJs tornaram-se informacdes obrigatdrias de apresentacdo no conteldo dos respecti-
vos Relatérios de Gestao, contemplando os seguintes aspectos: Ambiente de controle; Avaliacdo de risco;
Procedimentos de controle; Informacdo e Comunicacdo; e Monitoramento. A Portaria TCU 277, de 07 de
dezembro de 2010, regulamentou essas Decisdes Normativas com um questionario nos moldes do COSO,
o qual passou a ser preenchido pelos gestores como uma autoavaliacdo a partir do exercicio de 2010, sendo

reaplicado nos exercicios subsequentes e apresentados nos respectivos Relatérios de Gestao.

No que se refere ao sistema de controle interno da administracao publica, a Constituicao Federal/88, nos

termos dos artigos 70 a 74, dispde sobre o assunto.

A Lein® 10.180, de 06 de fevereiro de 2001, regulamentada pelos Decretos n.® 3.591 e n.° 4.304, de 06
de setembro de 2000 e 16 de julho de 2002, respectivamente, e legislacdes subsequentes, estabelece as
atribuicoes do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (SCI), que tem a Controladoria-Geral

da Unido (CGU) como érgao central.

Entre as finalidades do SCl estao a avaliacao da acao governamental e da gestao dos administradores publicos
federais, por intermédio da fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial; e o apoio

ao controle externo no exercicio de sua missao institucional, representado pelo TCU.

Nesse sentido, a CGU realiza auditorias anuais nas contas dos administradores publicos federais, de modo
a analisar os atos e as condutas das respectivas gestdes, com vistas a instruir os processos de prestacoes de

contas que subsidiardo o julgamento pelo TCU.

Dessa forma, este artigo tem o objetivo de analisar a avaliacdo dos controles internos, por meio de duas
dticas: a dos gestores de uma unidade examinada e a dos auditores da Controladoria-Geral da Unido, érgao
de controle, executando um estudo de caso sobre as UJs que compdem o Ministério da Satde em Brasilia,
considerando apenas a administraco direta. Além de verificar a coeréncia entre essas duas percepcoes, este
artigo busca observar a evolugao de tal avaliacdo apds a vigéncia da Portaria TCU 277/2010, que adotou o
questionario no modelo do COSO, tendo em vista que o objeto de andlise engloba os exercicios de 2010 a
2013, a fim de observar se houve melhoras nos controles internos e, consequentemente, uma melhor ava-
liacdo dos riscos com o objetivo de mitigar eventos capazes de prejudicar o alcance dos objetivos propostos

nas gestoes observadas.

Para tanto, foram analisados os Relatérios de Gestao das Unidades Jurisdicionadas do Ministério da Saude dos
exercicios de 2010 a 2013 e os Relatérios de Auditoria Anual de Contas referentes aos exercicios de 2010 a

2013 expedidos pela CGU, correspondentes as UJs em questdo.
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Além dessa parte introdutdria, que contextualiza o tema e define o propdsito e o alcance da pesquisa, o
presente estudo contempla: a revisdo de literatura sobre o tema, incluindo administragao publica, controle
interno, control self-assessment e pesquisas sobre o tema (Secio 2); a descricao dos procedimentos meto-
doldgicos para a realizagdo dos testes empiricos (Segao 3); a andlise e a discussao dos resultados (Secdo 4);
e as consideracdes finais, considerando o cotejamento entre as referéncias tedricas e as evidéncias empiricas

apuradas (Secao 5).

2. Fundamentacao teorica

Nesta secdo serd tratada a revisao da literatura relacionada aos temas administragao publica, controle

interno e control self-assessment, além da apresentacio de trabalhos que versaram sobre controle interno.

2.1 Administracdao Publica

Segundo Di Pietro (2012), a expressdao administracdo publica deve ser analisada tomando por base
dois aspectos, o subjetivo e o objetivo. No aspecto subjetivo (formal), designa os entes que exercem a ativi-
dade administrativa, compreendendo pessoas juridicas, érgaos e agentes publicos aos quais compete a fungao
administrativa. No aspecto objetivo (material), designa a atividade concreta do Estado, a prdpria atividade

administrativa exercida, predominantemente, pelo Poder Executivo.

Para Castro (2013) é necessario distinguir os conceitos de administracdo publica e de governo. Enquanto
administracao publica representa os érgaos constituidos para a concretizagao dos objetivos do governo, em
sentido formal, e atividade publica ou servico publico, em sentido material, governo consiste no poder de

direcao que preside a vida do Estado e prové as necessidades coletivas.

Conforme Meirelles (2010), a expressao governo possui mais de um sentido. No sentido formal, é o conjun-
to de Poderes e érgaos constitucionais. No sentido material, trata-se do complexo de fun¢des estatais basicas.
Operacionalmente se refere a conducao politica dos negdcios publicos. Dessa forma, comparativamente, go-
verno seria a atividade politica e discricionaria, enquanto administragcdo publica corresponderia a uma atividade

neutra, normalmente vinculada a lei ou a norma técnica.

No Brasil, a administracao publica federal foi definida pelo Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, o
qual a dividiu entre administracdo direta e administraco indireta. A administracao direta se constitui dos servi-
cos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a qual abrange os trés
poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario. A administracdo indireta compreende o conjunto de entidades

vinculadas aos respectivos Ministérios.
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A administracdo publica deve atuar conforme os normativos legais e de acordo com a finalidade e o interesse
coletivo. Ao infringir as normas legais e os principios basicos da administracdo, ultrapassar a competéncia ou se
desviar da finalidade institucional, o agente publico vicia o ato de ilegitimidade. O interesse publico estabelece
a verificacdo da eficiéncia do servico ou a utilidade do ato administrativo, exigindo sua modificacio ou supres-
sao, mesmo que legftimo, mas ineficiente, indtil, inoportuno ou inconveniente a coletividade. Dessa forma,
os Estados de Direito, como é o caso do Brasil, ao organizarem sua administracdo, delimitam a competéncia
de seus 6rgaos e agentes e definem os tipos e formas de controle de toda a atuacdo administrativa, como

mecanismo de defesa da prépria administracdo e dos direitos dos administrados (Meirelles, 2010).

Para Meirelles (2010, p. 697), no ambito da administracdo publica, controle “é a faculdade de vigilancia, orien-

tacdo e correcao que um Poder, érgao ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”.

A Constituicdo de 1988, em seus artigos 70 e 7|, determina que a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamen-
taria, operacional e patrimonial da Unidao e das entidades da administracao direta e indireta sera exercida
pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

Para Meirelles (2010) o controle externo é realizado por érgao estranho a administragao responsavel pelo
ato controlado, enquanto o controle interno € todo aquele realizado pela entidade ou érgao responsavel pela
atividade controlada, no ambito da prépria administragao.

Conforme o artigo 1° da Lei Organica do TCU, entre outras competéncias, compete ao TCU:

Julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores
publicos das unidades dos poderes da Unido e das entidades da administragdo indireta,
incluidas as fundacoes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder piblico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte

dano ao Erdrio.

A competéncia do TCU de julgar as contas dos administradores publicos, atribuida pelo inciso Il do art. 71 da
Constituicao Federal, foi disciplinada pela Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, pelo Decreto-Lei n® 200/67,
pela Lein® 6.223, de 14 de julho de 1975, e pela Lei Organica do TCU. Tal legislacdo dispde sobre a atuacao
do Tribunal na verificacdo da legalidade, regularidade e economicidade dos atos dos gestores ou responsaveis

pela guarda e emprego dos recursos publicos.

A Lei Organica do TCU dispde que os processos de tomada e prestacdo de contas das unidades jurisdicio-
nadas sdo formalizados pelos érgaos do sistema de controle interno, em consonancia com as orientacdes

expedidas pelo TCU, e encaminhados anualmente ao Tribunal para apreciacdo e julgamento.
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De acordo com o Anexo Il da Portaria CGU n® 650, de 28 de marco de 2014, as unidades responsaveis pela
organizacao e apresentacao do processo anual de contas junto ao érgao de controle interno e posteriormen-
te junto ao Tribunal de Contas da Unido (Unidades Jurisdicionadas - UJs), terdo as contas julgadas pelo Tribunal
de Contas da Unido, individualmente ou agregando/consolidando outras unidades, conforme detalhamento

contido em norma anual do TCU que trata da matéria.

A CGU, como drgao central do SCI, realiza, em cumprimento ao disposto no Inciso Il do Art. 74 da Cons-
tituicao Federal, diversas atividades que estao relacionadas com a comprovacao da legalidade e a avaliagao
dos resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos érgaos e

entidades da administracao federal.

Entre essas atividades estd a Auditoria Anual de Contas, a qual visa verificar as informacdes prestadas pelos ad-
ministradores publicos federais, bem como analisar os atos e fatos da gestao, com vistas a instruir o processo
de prestacao de contas que subsidiard o julgamento pelo Tribunal de Contas da Unido. As Auditorias Anuais
de Contas realizadas pela CGU sdo regulamentadas pelas Portarias emitidas pelo érgao, bem como pelos

normativos publicados pelo Tribunal de Contas da Unido anualmente.

2.2 Controle Interno

A obra “Controle Interno - Estrutura Integrada”, publicada pelo COSO em 1992, e atualizada em 2013, é
reconhecida como um modelo para o desenvolvimento, a implementacdo e a conducao do controle inter-
no, bem como para a avaliacao de sua eficacia. Para o COSO (2013, p.6) controle interno “é um processo
conduzido pela estrutura de governanca, administracdo e outros profissionais da entidade, e desenvolvido
para proporcionar seguranca razodvel com respeito a realizacdo dos objetivos relacionados a operacoes,

divulgacao e conformidade”.

Segundo Baltaci e Yilmaz (2006) o controle interno consiste no estabelecimento de um sistema em que to-
das as acdes sejam monitoradas de forma proativa, as irregularidades sejam corrigidas e as deficiéncias sejam

relatadas ao topo da gestao.

A estrutura apresentada pelo COSO possui trés categorias de objetivos: operacional, divulgagdo e conformi-
dade. Além disso, compreende cinco componentes integrados, sendo eles: ambiente de controle, avaliagao
de riscos, atividades de controle, informacdo e comunicacdo e atividades de monitoramento. A estrutura
estabelece também dezessete principios que representam os conceitos fundamentais associados a cada com-
ponente, de modo que, ao aplica-los, uma entidade podera ter um controle interno eficaz, além de convergir

para os objetivos operacionais, de divulgacao e de conformidade.
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Conforme Pardini (2013), os principios que apoiam os componentes do controle interno definidos pelo

COSO estao relacionados no Quadro |:

Quadro | - Principios que apoiam os componentes do controle interno definidos pelo COSO

impacto dos riscos inerentes a operacao.

Componente Definicao Principios
Ambiente de Proporciona a base para os controles internos | - Comprometimento com integridade e valores
controle em toda a organizagao. Determina os padroes | éticos;
de gestdo e os valores €ticos que orientam as 2 - Reforco de responsabilidades de supervisio;
boas praticas adotadas pela empresa. )
3 - Estabelecimento de uma estrutura de responsa-
bilidades e autoridade,
4 - Demonstracdo de compromisso com a compe-
téncia;
5 - Refor¢o de responsabilidade por prestacao de
contas.
Avaliagdo de Define que a gestdo deve conhecer todos os 6 - Especificagdo de objetivos relevantes;
riscos riscos que podem afetar a possibilidade da 7 - Identificacio e avaliacio dos riscos;
empresa alcancar os objetivos definidos para a 8 - Avaliacio do risco de fraudes:
operagao, comunicacdo e conformidade. - /Avallagao do risco de Traudes,
9 - Identificacdo e avaliacdo de mudancas relevantes.
Atividades de Abrange polticas e procedimentos adotados |0 - Selecdo e desenvolvimento de atividades de
controle pela empresa para minimizar a ocorréncia e/ou controle;

I'l - Selecao e desenvolvimento de atividades de
controle em TI;

|2 - Estabelecimento de politicas e procedimentos.

Informacdo e
comunicagao

Referente as informacoes necessarias para a
condugdo das responsabilidades da gestdao sobre
os controles internos no alcance dos objetivos
previamente definidos.

|3 - Obtencao, geracdo ou utilizacdo de informacdes
relevantes;

|4 - Comunicagdo interna suporte para controles
internos;

|5 - Comunicacio externa.

Atividades de
monitoramento

Avaliagdes realizadas para certificar se os contro-
les internos estdo presentes e efetivos.

| 6 - Realizacdo de avaliagdes continuas ou indepen-
dentes;

|7 - Avaliacdo e comunicacdo de deficiéncias a alta
administragao.

Fonte: Pardini (2013), com adaptagoes

No que se refere ao Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, que tem a CGU como érgao
central, o Decreto n.® 3.591/00 define que compreende o conjunto de atividades de avaliagdo dos resultados
de a¢des de programas, comprovacao da legalidade dos atos de gestao e controle das operacdes de crédito,

avais, garantias, direitos e haveres da Uniao.

Segundo Castro (2010), para atender ao que dispde o art. /4 da Constituicao Federal, o modelo de sistema
de controle interno do governo federal foi sofrendo ajustes passando de controle interno administrativo para
controle financeiro e foi consolidado como auditoria interna, tendo a Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC) como representante operacional da CGU para a realizacao dos trabalhos de auditoria na administragao

direta e indireta.
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A Resolucao CFC n® 986, de 21 de novembro de 2003, define que a atividade da auditoria interna, por meio
de exames, andlises, avaliacdes, levantamentos e comprovacdes, metodologicamente estruturados, avalia a
integridade, a adequacdo, a eficacia, a eficiéncia e a economicidade dos processos, dos sistemas de informa-
coes e de controles internos integrados ao ambiente, e de gerenciamento de riscos, com o objetivo de assistir

a administracdo da entidade no cumprimento de seus objetivos.

Conforme a Instrugdo Normativa CGU n.° 01, de 06 de abril de 2001, a técnica de auditoria cabe, entre ou-
tras atividades, “apresentar subsidios para o aperfeicoamento dos procedimentos administrativos e gerenciais
e dos controles internos administrativos dos érgaos da Administracdo Direta e entidades da Administragao
Indireta Federal” (Controladoria-Geral da Uniao, 2001).

Nesse contexto, observa-se que a SFC pode se utilizar da andlise efetuada em relagdo aos controles internos
das entidades auditadas para atribuir e classificar os riscos das operagdes realizadas por suas unidades juris-
dicionadas, tendo em vista que cada vez mais tém sido demandado da Secretaria a¢des que visem avaliar
sistemas de controle interno da administracdo publica, conforme exigéncias previstas em recentes Decisoes
Normativas do Tribunal de Contas da Unido sobre os processos de tomada e prestacdo de contas. Além
disso, a regular identificacao de fragilidades em controles internos contribui para recomendagdes efetivas que
promovam seu aperfeicoamento.

2.3 Control Self-Assessment

Segundo a Febraban (2004), o Control Self-Assessment (CSA) consiste na metodologia utilizada para avaliagdo
e revisao dos principais objetivos dos negécios da organizagao, dos riscos envolvidos na busca por atingir esses

objetivos e dos controles internos projetados para administrar esses riscos, avaliando a sua eficacia.

Essa técnica pode ser utilizada com o intuito de avaliar aspectos relativos a controles, processos, riscos e
cumprimento de objetivos, mediante reunides, questionarios ou autoandlise gerencial. Os questiondrios de
autoavaliagdo sdo elaborados objetivando avaliar as estruturas de controle, sendo respondidos pelos préprios
gestores, de modo a permitir a identificacdo da existéncia ou aderéncia de controles adequados. Por meio
dessa ferramenta, o gestor consegue avaliar se seu processo estd ou ndo aderente as melhores praticas de
controle (Febraban, 2004).

Conforme Barragan (2005, p. 100), “a autoavaliacio permite assegurar maior atencao aos controles relaciona-
dos com os objetivos do negécio, melhorar a capacidade de deteccao e monitoramento dos riscos, e o enten-

dimento das responsabilidades, reduzindo os custos e, consequentemente, levando todos ao autocontrole”.

De acordo com Protiviti (2006), algumas situacdes podem gerar preocupacdes e obstaculos quando da im-
plementacido do CSA, tais como:
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* Pode ser complicado para ambientes descentralizados, quando ocorre mudancas rapidas, alta rotativi-

dade ou a cultura organizacional ndo apoia e ndo valoriza a comunicagao, abertura e confianga;
* Auséncia de definicao clara de objetivos, ou deficiéncia na comunicacao dos objetivos; e

* Muitas organizacbes podem demorar a adotar novas metodologias, tal como o CSA, devido, em

partes, aos custos iniciais.

Embora haja pontos fracos na aplicagdo do CSA, Cannavina (2014) destaca que a avaliagdo por meio dessa
ferramenta tem grande importancia na administracao publica federal, mais especificamente na percepcao dos

gestores publicos federais quanto a estruturagao dos controles internos dos érgaos federais.

Para a Febraban (2004), o sucesso do uso da metodologia do CSA depende do aculturamento sobre os riscos
e controles de suas atividades pelos gestores dos processos e por todos os funcionarios da organizacao, de
forma que o reporte e a identificacdo dos riscos ndo estejam associados a puni¢des, e sim que enfatizem a
melhoria dos processos e, por consequéncia, dos resultados da organizacdo. Além disso, a escolha do facili-
tador e a definicio clara do objetivo que se quer atingir com o processo também sdo determinantes para o
bom éxito do CSA.

2.4 Pesquisa sobre controle interno

Nesta secdo sdo discutidos quatro estudos cientfficos (Aratjo, 2007; Dantas et al, 2010, Olkowski, 201 1; e
Lima, 2012) que versaram sobre o tema controle interno, destacando, resumidamente, os objetivos e os

principais resultados encontrados.

Nesse sentido, Aratjo (2007) apresentou um trabalho com o objetivo de identificar a percepcao dos audito-
res internos das Instituicdes Federais de Ensino - IFEs vinculadas ao Ministério da Educacao sobre a atuagao
da CGU na contribuicao ao aprimoramento do SCI do Poder Executivo Federal. Como resultado, concluiu
que seria necessario que a CGU efetivasse mudangas significativas com vistas a promover um controle mais
focado em resultados, tendo em vista que na percepcao dos auditores internos das IFEs, os procedimentos

utilizados na época da realizacao do trabalho eram formais e ndao gerenciais.

No que diz respeito a avaliacdo do custo versus beneficio da implementacdo de controles internos, Dantas
et al (2010) publicaram artigo com o intuito de propor um método capaz de fazer essa andlise, utilizando
como referéncia os preceitos de gerenciamento de risco e de controle interno definidos pelo COSO. O
estudo demonstrou que a utilizacdo de procedimentos de avaliacdo de riscos e a construcao de metodologia
que relacione a importancia do risco e a eficacia do controle ja estabelecido sdo importantes para possibilitar
o fortalecimento dos controles vinculados aos riscos de maior relevancia; o direcionamento dos recursos as
atividades que mais agregam valor; a minimizacao de desperdicios e os perigos do over control; e o amadu-

recimento do ambiente de controle.
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Em outro trabalho, utilizando o questionario nos moldes do COSO aplicado pelo TCU para a composicao
do Relatdrio de Gestao das unidades jurisdicionadas, citado na Secao |, Olkowski (201 1) analisou o resultado
das autoavaliagdes dos controles internos e riscos realizadas pelos gestores da administracao publica federal
direta. Como resultado, foi observado que a média final das notas atribuidas a cada um dos componentes do
controle interno definidos pelo COSO ficou em torno de 4, em uma escala que vai de | a 5, o que levou
0 autor a concluir que a administragao publica federal Direta atende parcialmente aos requisitos de controle
interno avaliados, segundo os critérios da Portaria TCU 277/2010. Além disso, foi constatada a discrepancia
entre as notas atribuidas na autoavaliacdo realizada pelas diversas Secretarias de um mesmo Ministério, o que
pode indicar que o sistema de controle interno das diversas unidades de um Ministério difere entre si, embora

essas UJs componham o mesmo &rgao.

Por fim, o Sistema de Controle Interno Federal foi objeto de estudo de Lima (2012), o qual teve o objetivo de
avaliar a efetiva contribuicdo desse sistema na transparéncia das contas publicas, partindo do principio que o
controle interno é um instrumento de accountability. O estudo concluiu que, embora o Brasil tenha acompa-
nhado a modernizacdo por meio de normativos constitucionais e infraconstitucionais para a elevacao do nivel
de transparéncia governamental, é fundamental a regulamentacdo de uma estrutura integrada dos sistemas de

controle interno nos trés poderes da Unido.

3. Procedimentos metodolégicos

3.1 Delimitacao do estudo de caso

Conforme mencionado na Secao |, as unidades jurisdicionadas dos trés poderes da Unido efetuam uma
autoavaliagdo dos seus controles internos, constante dos respectivos Relatérios de Gestao disponiveis para
consulta publica no sftio do TCU, contemplando os componentes do controle interno definidos pelo COSO.
Por conseguinte, a CGU, no ambito do Poder Executivo, ao realizar as Auditorias Anuais de Contas das UJs,
avalia o funcionamento dos controles internos e registra sua percepcao, como érgao de controle, nos relatd-

rios de auditoria disponibilizados no sftio da Controladoria-Geral da Unido.

Tendo em vista o objetivo proposto por este estudo, que se restringe ao Ministério da Satde, foram analisadas
as percepcoes sobre os controles internos das seguintes UJs: Departamento de Informética do SUS (Datasus);
Diretoria-Executiva do Fundo Nacional de Saide (FNS); Secretaria de Atengao a Salde (SAS); Secretaria de
Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE); Secretaria de Gestao do Trabalho e da Educacao na Sau-
de (SGTES); Secretaria de Gestao Estratégica e Participativa (SGEP); Secretaria de Vigilancia em Satde (SVS);
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Secretaria Especial de Salde Indigena (Sesai); e Secretaria Executiva do Ministério da Satde (SE), consolidando
as informacdes sobre a gestao das unidades do Ministério ndo relacionadas para apresentacdo de relatério de

gestao.

Ressalta-se que as UJs examinadas abrangem toda a estrutura do Ministério da Salde em Brasilia, o qual é
composto por sete secretarias (SAS, SCTIE, SGTES, SGEP SVS, Sesai e SE). Além dessas macro unidades,

compuseram também a andlise as UJs Datasus e FNS, as quais estdao contidas nas secretarias mencionadas.

3.2 Etapas e parametros de analise
Para atender ao objetivo deste estudo, foram adotadas as seguintes etapas de procedimentos:

a) Extragdo do sitio do Tribunal de Contas da Unido dos Relatérios de Gestdo do periodo de 2010 a 2013 das UJs

selecionadas para o estudo de caso;

b) Extracdo do sitio da Controladoria-Geral da Unido dos Relatérios das Auditorias Anuais de Contas realizadas

nas UJs relacionadas na Secdo 3. | pelo Orgdo Central do SCI do Poder Executivo Federal no periodo em questdo;

¢) Tabulagdo dos dados constantes na autoavaliagdo das UJs mencionadas, as quais sdo atribuidas notas de | a 5
para cada item do componente do controle interno avaliado, de modo que quanto maior a nota atribuida, melhor

é a avaliacdo para os itens dos componentes do controle interno, conforme o quadro a seguir:

Quadro 2 - Escala de valores atribuidos aos componentes do controle interno das UJs

Nota Aplicacao do funda- Descricao da nota atribuida
mento na UJ

I Totalmente invalida Significa que o fundamento descrito na afirmativa é integralmente nao aplicado no con-
texto da UJ;

2 Parcialmente invdlida | Significa que o fundamento descrito na afirmativa é parcialmente aplicado no contexto da
UJ, porém, em sua minoria;

3 Neutra Significa que ndo ha como avaliar se o conteldo da afirmativa é ou ndo observado no
contexto da UJ;

4 Parcialmente valida Significa que o fundamento descrito na afirmativa é parcialmente aplicado no contexto da
UJ, porém, em sua maioria;

5 Totalmente valido Significa que o fundamento descrito na afirmativa é integralmente aplicado no contexto
da UJ.

Fonte: Portaria TCU n° 90/2014, Quadro A.2.4

Dessa forma, considerando que as notas 3 que foram atribuidas pelos gestores durante a autoavaliacao de-
notam que nao foi possivel afirmar se o item do componente do controle interno é aplicado ou ndo na Uj,

os itens que receberam essa pontuacao foram desconsiderados para a apuracao da média da avaliagao final,
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tendo em vista que poderiam influenciar a apuracdo do resultado, podendo obter resultados subavaliados
ou superavaliados, quando na verdade a nota 3 indica que aquele fundamento nao se aplica a UJ ou nao foi

possivel de ser avaliado.

Tendo em vista que as pontuacdes | e 2 denotam uma avaliacdo negativa dos controles internos da unidade
examinada e que as notas 4 e 5 denotam uma avaliacdo positiva, foi construida uma nova escala de modo que
as médias encontradas refletissem a avaliagdo realizada pelos gestores, considerando as avaliacdes negativas
com notas abaixo de 0, as avaliagdes positivas com notas acima de O e as avaliagdes neutras com nota O, uti-
lizando uma escala de -2 a 2. Contudo, por se tratar de médias, as notas negativas serdo representadas pelo
intervalo de -2,00 a -0,50, as avaliagdes positivas pelo intervalo de 0,50 a 2,00 e as avaliagdes neutras pelas

notas compreendidas entre -0,49 e 0,49, da seguinte forma:

Quadro 3 - Escala das médias encontradas nas avaliacdes dos componentes do controle interno realizadas

Intervalo da | Avaliacdo da aplicacao Descricao da média encontrada
Média do componente do
controle interno na Uj

-2,00a-1,50 Inexistente Significa que o componente do controle interno € integralmente nao aplicado no
contexto da UJ. Equivalente a nota | na escala definida pelo TCU;

-1,49a-0,50 Ruim Significa que o componente do controle interno é parcialmente aplicado no contex-
to da U}, porém, em sua minoria. Equivalente a nota 2 na escala definida pelo TCU;

-0,49a0,49 Razoavel (Neutro) Significa que a média dos itens avaliados resultou em uma avaliagao neutra, ou seja,
o componente do controle interno € razoavelmente aplicado no contexto da Uj;

0,50a 1,49 Bom Significa que o componente do controle interno € parcialmente aplicado no contex-
to da U}, porém, em sua maioria. Equivalente a nota 4 na escala definida pelo TCU;

[,50a2,00 Otimo Significa que o componente do controle interno ¢ integralmente aplicado no con-

texto da UJ. Equivalente a nota 5 na escala definida pelo TCU.

Fonte: Elaboracéo prépria

Na apuragao da percepcao sobre o controle interno como um todo, considerando a média dos cinco com-

ponentes de controle, foi utilizada a mesma escala demonstrada no Quadro 3.

Para os exercicios de 2012 e 2013, a SAS ndo trouxe a autoavaliacao dos controles internos no seu Relatério
de Gestdo. No entanto, os Relatérios Anuais de Contas da CGU apresentaram uma comparacao entre a
autoavaliagdo da U, que foi obtida por questiondrio respondido pela administracao para subsidiar os trabalhos
da CGU e que possufam os mesmos moldes do adotado pelo TCU, e a percepcao dos auditores sobre os

controles internos da unidade, informacao que foi considerada para este estudo;

d) Tabulagdo dos resultados das auditorias realizadas pela CGU no que diz respeito aos controles internos das UJs

avaliadas:

O:s relatodrios das Auditorias de Contas Anuais realizadas pela CGU trazem um item, que compde a secio de-

nominada ‘Andlise Gerencial”, o qual aborda a avaliagdo dos controles internos das UJs realizadas pelo érgao
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de controle. Esse item ¢ intitulado ‘Avaliacdo do Funcionamento do Sistema de Controle Interno da UJ” ou
‘Avaliacao dos Controles Internos Administrativos”, dependendo do exercicio avaliado. Somente os relatérios
do exercicio de 2010 nao apresentaram a secao denominada ‘Andlise Gerencial”, mas apresentaram o item

citado anteriormente.

Para a tabulacdo dos resultados, foram consideradas somente as informagdes constantes no item menciona-

do, ndo sendo consideradas as avaliagdes apresentadas na segao intitulada “Achados da Auditoria”.

Em alguns relatérios, a CGU trouxe explicitamente a avaliagdo realizada com a mesma escala seguida pelos
gestores, conforme apresentado no Quadro 2. Em outros casos, a avaliagdo foi apresentada de forma con-
ceitual, trazendo pontos positivos e negativos para os componentes do controle em questao, de forma que,
para fins deste trabalho, conforme os pontos positivos e negativos apontados para os aspectos avaliados, foi
realizada a interpretacao dessas informacoes de modo a classificar a avaliacao realizada na escala apresentada
no Quadro 3.

Para alguns casos, foram consultados alguns integrantes das equipes da CGU que realizaram as auditorias em
questdo, de modo a validar a interpretacao efetuada;

e) Comparagdo sobre a percepcdo das UJs em relacdo aos seus controles internos e a percepcdo da CGU, apés os

testes de auditoria realizados, sobre esses mesmos controles descritos pelas Unidades auditadas.

Essa comparagao foi realizada considerando a escala constante do Quadro 3 para ambas as percepcdes: das
UJs e da CGU;

f) Andlise da coeréncia entre as duas avaliagées realizadas e proposta de melhorias na ferramenta utilizada para
a autoavaliacdo, quando detectada a necessidade; e

g) Identificacdo ou ndo de melhorias nos controles internos das UJs, pelas percepcoes das duas dticas ou de apenas

uma delas, ao longo do periodo analisado.

3.3 Indice de descarte

A fim de computar os resultados das percepcdes sobre os controles internos, objeto deste estudo, nos mol-
des do questionario que o TCU aplica as UJs, foi considerado necessario atingir um percentual minimo de
respostas para os fundamentos de cada componente, de modo que o resultado nao ficasse subavaliado ou

superavaliado ao deixar de considerar certo nimero de fundamentos.

Dessa forma, foi estabelecido que para obter uma avaliacio fidedigna de cada componente do controle inter-

no é necessario que a unidade tenha respondido pelo menos 50% das questdes referentes ao componente
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avaliado, ou seja, ndo tenha atribuido a nota 3 (que indica a impossibilidade do gestor em avaliar se o conte-
Udo da afirmativa € ou ndo observado no contexto da UJ). Nesse mesmo contexto, ao calcular a média dos
componentes para alcancar a nota geral dos controles internos, é necessario que a unidade tenha atribuido

notas validas a pelo menos trés dos cinco componentes avaliados.

Os componentes do controle interno que nao atingiram esse fndice minimo determinado foram desconside-
rados para fins de resultados finais deste estudo, sendo atribuida a sigla NA (ndo avaliado) para os componen-

tes que se enquadraram no indice de descarte.

4. Analise e discussao dos resultados

Os resultados encontrados a partir da andlise dos dados coletados serdo apresentados levando em
consideracdo o Ministério da Salide como um todo e as suas unidades jurisdicionadas separadamente, pro-
porcionando o entendimento dos controles internos do érgao no geral, bem como das suas unidades que

foram especificamente avaliadas.

4.1 Analise do conjunto do Ministério da Saude

Este estudo analisou as UJs do Ministério da Salde situadas em Brasilia, considerando apenas a administracao
direta, que apresentaram prestacao de contas a serem julgadas pelo TCU durante o periodo de 20102 2013.
Durante esse periodo, algumas UJs foram contempladas em todos os exercicios examinados e outras em

apenas um deles, conforme o Quadro 4.

Quadro 4 - UJs do Ministério da Salde que prestaram contas ao TCU de 201022013

Unidades Jurisdicionadas 2010 2011 2012 2013
Datasus X
FNS X X X X
SAS X X X
SCTIE X X
SE X X X X
SGEP X
SVS X
Sesai X
SGTES X

Fonte: Elaboracdo prépria
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Apds a andlise dos Relatérios de Gestao elaborados pelas unidades examinadas e dos Relatérios de Auditoria
Anual de Contas dessas unidades apresentados pela CGU, as notas atribuidas pelas duas percep¢des foram

consolidadas na Tabela I, considerando o critério estabelecido no Quadro 3 da Secao 3.

Tabela | - Andlise dos controles internos do conjunto do Ministério da Satde

Componentes do controle interno avaliados

Ambiente  Avaliagao Procedi- Informacdo Monitora- Média

de Con- de Risco  mentosde e Comuni- mento aritmética
trole Controle cacao

2010 Auto- Média 0,87 -0,24 -0,38 0,59 0,33 0,23
avaliagdo Conceito Bom Razoével Razoével Bom Razodvel ~ Razoavel

CcGuU Média 0,00 -0,25 -0,45 0,00 -0,45 -0,23
Conceito Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel

2011  Auto- Média 0,93 0,69 0,33 1,53 NA 0,87

avaliagdo Conceito Bom Bom Razoavel Otimo NA Bom

CcGuU Média 0,25 -0,38 0,00 0,25 0,00 0,03
Conceito Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel

2012  Auto- Média [,36 [,10 1,27 [,36 0,67 1,15

avaliagdo Conceito Bom Bom Bom Bom Bom Bom

CcGuU Média 0,20 -0,47 -0,87 0,40 -0,47 -0,24
Conceito Razoavel Razoavel Ruim Razoavel Razoavel Razoavel

2013  Auto- Média 1,63 [,37 [,58 [,40 1,22 1,44

avaliagdo Conceito Otimo Bom Otimo Bom Bom Bom

CcGuU Média 0,89 -0,44 -0,33 0,89 0,11 0,18
Conceito Bom Razoavel Razoavel Bom Razoavel Razoavel

Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboracdo prépria). NA: Néo avaliado

De acordo com a Tabela |, no que diz respeito a avaliacao dos controles internos, foi verificado que a percep-
¢do da unidade tende a ser mais positiva que a percepcio da auditoria, tendo em vista que somente em 25%
dos casos a U] e a CGU apresentaram a mesma percepcao (para o componente do controle interno), sendo
que 60% desses casos ocorreram no exercicio de 2010, para os componentes Avaliagdo de Risco, Proce-
dimentos de Controle e Monitoramento, os quais foram avaliados por ambas as partes como sendo ‘razoa-
veis”. Os outros casos ocorreram para o componente Procedimento de Controle, no exercicio de 201 |, que
foi avaliado pela unidade e pela CGU como sendo “razoavel”, e o componente Informacdo e Comunicacgao,
para o exercicio de 2013, que foi avaliado pelas duas percepcdes como sendo “bom”. Para os demais casos,

a percepgao da administracdo apresentou-se mais positiva que a dos auditores.

O exercicio que apresentou mais percepcdes divergentes foi o de 2012, visto que para nenhum dos casos a

percepcao da administracao foi equivalente a da CGU.

Em 201 |, o componente Monitoramento ndo obteve autoavaliacio da administragao, tendo em vista que das
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quatro Secretarias que apresentaram Relatério de Gestao para compor o processo de prestacao de contas ao
TCU, trés delas ndo avaliaram o componente em questao, o que tornou invidvel encontrar uma média para
as quatro Secretarias baseando-se apenas na avaliacdo de uma delas, sendo desconsiderada para a andlise final

deste trabalho, enquadrando-se no indice de descarte.

Em relacao aos controles internos como um todo, observou-se que a média aritmética dos cinco componen-
tes resultou em uma autoavaliagdo de que os controles sdo “bons” e uma avaliacdo por parte do érgao central
do SCI de que os controles sao “razodveis” para os exercicios de 201 |, 2012 e 2013. Somente no exercicio

de 2010, ambas as percep¢des foram de que os controles eram “razoaveis”.

Dessa forma, pode-se dizer que a administracao efetuou uma autoavaliacao dos seus controles para o exer-
cicio de 2010, considerando-os “razodveis”, e que a partir de 201 | efetuou uma avaliagdo positiva, afirmando
que os controles eram “bons”, mantendo essa mesma percepgao até 2013. No que diz respeito ao érgao
de controle, a avaliacao foi neutra durante todo o perfodo avaliado, ou seja, os controles foram considerados

“razodaveis”, conforme o Gréfico |.

Gréfico | - Avaliacdo dos controles internos pelas UJs e pela CGU de 201022013
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Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboracdo prépria)

Sendo assim, para a prépria administracdo houve uma melhora nos controles internos de 2010 para 201 | e
tal melhora se manteve até o Ultimo exercicio avaliado. Ja para a CGU, os controles internos permaneceram
com a mesma avaliacio do primeiro ao Ultimo exercicio avaliado, ndo apresentando melhoras ao longo do

periodo, considerando o intervalo estabelecido no Quadro 3 da Secéo 3.
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No entanto, vale ressaltar que para a apuracdo dos resultados encontrados foram consideradas as médias das
avaliacdes realizadas para as UJs que apresentaram prestacdo de contas ao TCU, e essas UJs se alternaram
durante o perfodo examinado, tendo se repetido de 50% a 75% de um exercicio para o outro. Contudo,
considerando que essas UJs compdem o mesmo Ministério, bem como que o periodo analisado abrangeu

todas as Secretarias da estrutura do rgao objeto deste estudo, foi adotada essa metodologia.

Nesse contexto, observou-se que a perspectiva da administracdo em relacdo aos seus controles internos foi
mais otimista do que a perspectiva exarada pelo érgao de controle, o que pode significar uma superavaliacao
resultante da metodologia de autoavaliacdo dos controles internos, a qual pode refletir a necessidade de au-

toaprovacao da gestao dos administradores.

4.2 Analise por U] do Ministério da Saude

4.2.1 Considerando o conjunto dos componentes do controle interno

No que diz respeito a andlise dos controles internos por U] separadamente, a Tabela 2 apresenta as médias
das notas atribuidas pela administracdo e pelo érgao de controle para cada U] avaliada, tomando como base

o critério estabelecido no Quadro 3 da Secao 3.

Tabela 2 - Andlise dos controles internos por UJ

Média dos Controles

UF Autoavaliacdo CGU
Média Conceito Média Conceito
Datasus -0,86 Ruim -1 Ruim
FNS [,09 Bom 0,9 Bom
SAS 1,02 Bom -0,13 Razodvel
SCTIE -0,78 Ruim -1 Ruim
SE 1,04 Bom -0,37 Razoavel
SGEP 0,14 Razoavel -1,2 Ruim
SVS 1,59 Otimo | Bom
Sesai 71 Otimo 0,6 Ruim
SGTES 1,8 Otimo 06 Ruim

Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboracéo prépria)

Conforme a Tabela 2, observou-se que das nove UJs avaliadas, as que receberam as melhores autoavaliacdes
(“bom” e “6timo”) foram: FNS, SAS, SE, SVS, Sesai e SGTES, sendo que as trés primeiras receberam pontu-
acdo equivalente a “bom” e as trés Ultimas a “étimo”. A SGEP foi autoavaliada como “razodvel” e o Datasus e

a SCTIE receberam nota correspondente a “ruim”.

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 1): 199-227, jul/dez. 2015



Ja em relacdo a percepcao da CGU, as que receberam as melhores avaliagdes foram: FNS e SVS, com o
conceito de “bom”. As Secretarias SAS e SE receberam o conceito de “razodvel” e as demais foram avaliadas

como “ruim”,

Também foi constatado que as UJs apresentam avaliacdes diferentes umas das outras, as quais chegam a ser
bastante discrepantes, como foi o caso do Datasus e da SCTIE, que avaliaram seus controles internos como

‘ruins”, enquanto a SVS, a Sesai e a SGTES avaliaram seus controles internos considerando-os “6timos”.

As UJs que apresentaram as maiores divergéncias entre as autoavaliagdes e as avaliacdes efetuadas pela CGU
foram a SGTES e a Sesai, as quais se autoavaliaram como “étimas” e receberam a avaliagdo da CGU consi-
derando-as “ruins”. A SAS, a SE, a SGEP e a SVS obtiveram avaliacdes do érgao de controle com uma escala
abaixo das suas autoavaliagoes e as demais unidades foram avaliadas com pontuacdes equivalentes em ambas
as percepgoes.

Verificou-se que uma das possibilidades de diferenca entre as avaliacbes efetuadas de modo geral, gestores
e orgao de controle, pode ser resultado do objeto avaliado. As autoavaliagdes consideram os componentes
de controle interno para todas as atividades realizadas por elas, como um todo. Ja o érgao de controle, em
varias situagdes, ao realizar a sua avaliacao elege algumas acdes orcamentarias ou procedimentos especificos

de responsabilidade da U para avaliar seus controles internos.

No caso da Secretaria Executiva, as autoavaliagdes referem-se a U] consolidadora, SE, com excecgao para o
exercicio de 201 | que trouxe a avaliacdo pela administracao da Subsecretaria de Assuntos Administrativos e
do Departamento de Logistica em Salde separadamente. Ja a CGU traz uma andlise das unidades que com-
poem a SE separadamente, consolidadas, sendo elas Subsecretaria de Assuntos Administrativos (SAA), De-
partamento de Logistica em Saude (DLOG), Gabinete do Ministro (GM), Coordenacao-Geral de Gestao de
Pessoas (CGESP), Departamento de Apoio a Gestao Descentralizada (DAGD) e Departamento de Economia
da Saude, Investimentos e Desenvolvimento (DESID), variando de exercicio para exercicio, as quais foram

encontradas as médias dessas unidades para classificar a efetividade dos controles internos da SE.

Ficou constatado que em nenhum dos casos a avaliacio da CGU indicou uma pontuacdo maior que a da
autoavaliacdo. Em todas as situacdes, a avaliagdo da CGU ou foi mais negativa que a da administracdo ou foi

equivalente a autoavaliacao.

Assim como na andlise do conjunto do Ministério da Salde, a andlise do conjunto dos componentes do con-
trole interno também demonstrou uma autoavaliacio mais otimista do que a avaliagdo da CGU, reforcando o
resultado superavaliado da autoavaliacdo. Por outro lado, esse resultado também pode indicar que a avaliagao

realizada pelo érgao de controle pode ter sido mais criteriosa do que a autoavaliagao realizada pelos gestores.
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4.2.2 Considerando cada componente do controle interno

Ainda considerando o critério estabelecido no Quadro 3 da Secéo 3, efetuando uma abordagem por com-
ponente do controle interno avaliado, a Tabela 3 apresenta as médias das avaliacdes realizadas por ambas

as percepcoes.

Tabela 3 - Andlise dos componentes de controle por U]

Ambiente de Avaliacao de Risco  Procedimentos de Informacao e Monitoramento

UF Controle Controle Comunicacao
Auto- CcGU Auto- CcGuU Auto- CGU Auto- CcGuU Auto- CGU

avaliacao avaliacao avaliacao avaliacao avaliacao

Datasus 0,57 -1,00 -0,83 -1,00 -1,50 -1,00 -1,67 -1,00 NA -1,00
FNS [,05 1,25 0,99 0,50 0,85 0,50 [,25 1,25 1,33 1,00
SAS [,41 1,00 0,42 0,00 [,50 -1,00 [,47 0,33 0,33 -1,00
SCTIE 0,00 -1,00 -0,89 -1,00 -2,00 -1,00 1,00 -1,00 -2,00 -1,00
SE [,23 0,17 1,22 -0,79 0,92 -0,65 [,15 -0,08 0,67 -0,48
SGEP 0,43 -1,00 0,00 -2,00 0,00 -1,00 NA -1,00 NA -1,00
SVS [,63 1,00 [,33 [,00 NA 1,00 1,80 1,00 NA 1,00
Sesai 1,86 -1,00 [,63 -1,00 2,00 -1,00 1,40 1,00 l,67 -1,00
SGTES 2,00 -1,00 [,33 -1,00 2,00 -1,00 2,00 1,00 l,67 -1,00
c?nfsvi:n::;e 1,13 -0,18 0,58 -0,59 0,47 -0,57 1,05 0,17 061 -0,49

Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboracdo prépria). NA: Ndo avaliado

Conforme demonstra a Tabela 3, os componentes Ambiente de Controle, Avaliacdo de Risco, Informacao
e Comunicagao e Monitoramento foram autoavaliados com o conceito de “bom”. Somente o componente

Procedimentos de Controle foi autoavaliado com nota equivalente a “Razoavel”.

Em relacdo a avaliacido pela CGU, os componentes de controle Ambiente de Controle, Informaciao e Comu-
nicacdo e Monitoramento foram avaliados como “razodveis”, enquanto os componentes Avaliacao de Risco e

Procedimentos de Controle foram avaliados como “ruim”.

Vale ressaltar que as UJs Datasus, SGEP e SVS ndo obtiveram nota pela autoavaliagdo para alguns dos seus com-
ponentes, sendo atribuida a pontuagao NA (ndo avaliado), tendo em vista que ou nao avaliaram nenhum dos fun-

damentos estabelecidos para o componente ou se enquadraram no indice de descarte comentado na Segao 3.3.

Dessa forma, o componente que apresentou a maior diferenca entre a autoavaliacdo e a avaliagdo da CGU
foi o componente "Avaliacdo de Riscos”, o qual foi autoavaliado como “bom” e o érgao de controle o avaliou
como “ruim”. Os demais componentes obtiveram avaliagao do érgao de controle equivalente a uma escala

abaixo da nota autoavaliada.
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Seguindo a mesma tendéncia observada nas demais avaliagdes, o resultado advindo da autoavaliagdo dos
gestores, considerando cada componente do controle interno, se mostrou mais adequado ao bom funciona-

mento dos controles internos do que o levantamento realizado pela CGU.

4.2.3 Considerando a evolucdo temporal da avaliacéo de cada UJ

Concernente a avaliacao dos controles internos das unidades ao longo do periodo delimitado, somente a SE,
a SAS e a FNS foram avaliados em mais de um exercicio, sendo a SE e a FNS nos exercicios de 2010a 2013
e a SAS nos exercicios de 2010, 2012 e 2013. As demais UJs foram avaliadas em somente um exercicio. Com
excecdo para a SCTIE que, durante o perfodo abrangido por este estudo, prestou contas ao TCU nos exer-
cicios de 201 | e 2013. No entanto, no exercicio de 2013, nao houve avaliagdo dos controles internos da UJ
no Relatério de Auditoria Anual de Contas publicado pela CGU, bem como a autoavaliagao realizada pela U],
presente em seu Relatdrio de Gestao, se enquadrou no indice de descarte para trés dos cinco componentes,
ocasionando também o descarte da média dos componentes do controle examinados.

Assim, a Tabela 4 apresenta as avaliacoes efetuadas para as trés UJs que foram examinadas ao longo do peri-

odo de andlise, tendo como referéncia o critério estabelecido no Quadro 3 da Secéo 3.

Tabela 4 - Avaliacdo dos controles internos de 2010 a 2013

UF
FNS SAS SE
2010 Auto-avaliagdo Média [,25 0,72 1,09
Conceito Bom Bom Bom
cGu Média 1,00 0,00 -0,10
Conceito Bom Razoavel Razoavel
2011 Auto-avaliagdo Média 0,69 NA 0,97
Conceito Bom NA Bom
cGu Média 1,00 NA -0,70
Conceito Bom NA Ruim
2012 Auto-avaliagdo Média 0,72 0,60 0,93
Conceito Bom Bom Bom
CGU Média 0,20 -0,20 0,00
Conceito Razoavel Razoavel Razoavel
2013 Auto-avaliagdo Média [,59 [,60 [,13
Conceito Otimo Otimo Bom
CGU Média 1,40 -0,20 -0,67
Conceito Bom Razoavel Ruim

Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU(elaboracdo propria). NA: Néo avaliada por
ndo ter sido contemplada a prestar contas ao TCU em 201 [.
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Para essas UJs observou-se que a autoavaliagdo se manteve com as mesmas notas ao longo dos diferentes
exercicios, equivalente a “bom”, considerando-se a média dos componentes avaliados, e obteve uma me-
lhora no exercicio de 2013 para a FNS e para a SAS, correspondente a “6timo”. Ja a SE se manteve com a

mesma autoavaliacio nos quatro exercicios.

Em relacdo a avaliacdo realizada pela CGU, a FNS obteve a avaliacdo “bom” para os exercicios de 2010, 201 |
e 2013, e “razoavel” para o exercicio de 2012. A SAS obteve a avaliagdo “razoavel” para os trés exercicios
analisados. No que concerne a SE, foi obtida a avaliagdo “razoavel” para os exercicios de 2010 e 2012, e
‘ruim” para 2011 e 2013,

Com isso, a percepcao da administracdo mostrou-se mais positiva que a da CGU, tendo em vista que os
controles das unidades foram considerados “bons” e “étimos” ao longo do periodo, enquanto para o érgao
de controle foram considerados “razodveis”, com excecio para a FNS que teve os controles avaliados como

“bons” para tré€s dos quatro exercicios analisados.

4.3 Distribuicao das notas da autoavaliacao e da auditoria

Conforme observado nas Secdes 4.1 e 4.2, a percepgao da administracao em relacao aos seus controles in-
ternos mostrou-se mais positiva que a percep¢ao dos auditores, de modo a demonstrar que a ferramenta da
autoavaliagdo pode apresentar uma tendéncia a superavaliagdo dos controles internos com vistas a legitimar

os procedimentos adotados pela gestao.

A Tabela 5 demonstra a proporcao de notas atribuidas aos fundamentos dos controles internos avaliados, no
caso da administracao, e dos componentes do controle interno, por parte dos auditores da CGU, conside-

rando os critérios do Quadro 2 da Secao 3.

Tabela 5 - Notas atribuidas de 20102 2013

Nota Atribuida Autoavaliacao CGU
Quantidade de fundamentos avaliados Quantidade de componentes avaliados
| 37 9
2 36 63
3% 82 5
4 205 54
5 150 4
Total 510 135

Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboracédo prépria). *No caso da CGU,
para todas as situacoes de nota 3, significa que o componente do controle interno ndo foi avaliado
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da Unido (CGU): O caso do Ministério da Satide

O questionario preenchido pelas UJs para a avaliagdo dos seus controles internos é composto por questoes
relacionadas a cada um dos cinco componentes do controle interno, de forma que sao subdivididos em fun-
damentos para possibilitar uma avaliacio mais detalhada. J& no caso dos relatérios da CGU, as pontuacoes
sao expressas por componente de controle interno, sem subdivisdes. Devido a isso, o total de fundamentos

avaliados pela administracdo ¢ diferente do total de componentes avaliados pelos auditores.

Contudo, observou-se que 70% das notas atribuidas pelos gestores consideraram os controles internos
“bons” ou “étimos”, tomando por base a equivaléncia entre as notas demonstradas no Quadro 3 da Secao
3, enquanto somente 4% das notas foram equivalentes a “inexistentes” ou “ruins”. Em contrapartida, os
auditores realizaram uma avaliacio mais equilibrada, atribuindo cerca de 53% de notas negativas, apontando
que os controles internos eram “inexistentes” ou “ruins”, e 43% de notas positivas, considerando-os “bons”

ou “étimos”, conforme apresentado no Gréfico 2.

Gréfico 2 - Percentuais das notas atribuidas nas autoavaliacdes e nas auditorias
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Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboragéo prépria)

Ressalta-se que 70 das |35 notas relacionadas aos componentes dos controles internos avaliados pela CGU
referem-se as unidades que compdem a Secretaria Executiva do Ministério da Salde, as quais foram conside-
radas as médias dessas notas para encontrar o resultado final para a secretaria em questao. No entanto, ao se
deixar de considerar essas notas, os percentuais resultantes sao equivalentes aos percentuais apresentados,

nao alterando a andlise.
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4.4 Relevancia da utilizacao de nota “neutra” na autoavaliacao

Nas andlises realizadas foi constatado percentual relevante de atribuicdo de nota 3, por parte das UJs examina-
das, para os fundamentos dos componentes do controle interno constantes do questionario elaborado pelo
TCU para que as UJs efetuem uma autoavaliacio dos seus controles internos.

Conforme retratado na Tabela 5 da Secdo 4.3, dos 510 fundamentos do controle interno avaliados durante o
periodo de 2010a 2013, 82 receberam nota 3 nas autoavaliagdes realizadas pelas UJs, ou seja, cerca de 16%
do total. Esse percentual representa um risco a fidedignidade da avaliacdo realizada pelos gestores. A atribui-
cao dessa nota significa que nao ha como a unidade avaliar se o contelido da afirmativa é ou nao observado
no contexto da UJ, o que nao deixa claro se ha a aplicacdo daquele fundamento na U], mas a administracao
ndo consegue identificar claramente, ou se nao ha a aplicacido daquele fundamento, ou até mesmo pode
ocorrer de que aquele item seja um ponto fraco dos controles internos da unidade e deixa de ser pontuado
negativamente por haver essa opcao subjetiva a ser atribuida.

Além disso, ndo necessariamente significa que aqueles fundamentos que receberam a pontuacdo 3 nao se
aplicam a unidade. Essa pontuacdo acaba representando uma alternativa para pontuar todos aqueles itens

pelos quais a administracdo ndo se sente a vontade para avaliar.

Dessa forma, para reduzir a subjetividade da avaliacdo realizada pelos gestores e o risco de haver uma suba-
valiacdo ou superavaliacao dos controles internos da unidade, seria importante que a escala estabelecida pelo
TCU para a atribuicdo das notas fosse revista, de modo que haja uma maior clareza em relacao a avaliacdo
efetuada pelos administradores. Essa escala poderia abranger niveis de aplicabilidade do fundamento do com-
ponente de controle de forma que possibilite 0 enquadramento em opg¢des que afirmem a existéncia de tal
item nos controles da unidade ou descarte a utilizacdo dele por parte da unidade e, caso o fundamento nao

se aplique a U], que seja claramente pontuado com “nao se aplica”.

Na pratica, a situacao atual na escala de autoavaliacado compromete, de certa forma, o préprio objetivo do
Tribunal de Contas da Unido de identificar a opinido da administragdo sobre a efetividade do sistema de con-
troles internos, pelo qual tem responsabilidade objetiva. A dificuldade, ou até impossibilidade, de se identificar
o que a administracdo afirma ao atribuir a nota 3 pode comprometer a adequada avaliagdo dos érgaos de
controle e da prépria sociedade.
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5. Consideracoes finais

Este trabalho teve como objetivo efetuar uma analise sobre a avaliagdo dos controles internos de uma
entidade por meio de duas &ticas: a dos gestores da unidade examinada e a dos auditores da Controladoria-
Geral da Unido, érgao de controle, executando um estudo de caso sobre as UJs que compdem o Ministério da
Salde, em Brasflia. Foi considerada apenas a administracao direta, de modo a verificar a coeréncia entre as duas
percepcdes e apresentar a evolugao de tal avaliagdo apds a vigéncia da Portaria TCU 277/2010, a qual adotou
o questionario no modelo do COSO. O objeto de andlise englobou os exercicios de 2010 a 2013, a fim de
observar se houve melhoras nos controles internos e consequentemente uma melhor avaliacao dos riscos com

o objetivo de mitigar eventos capazes de prejudicar o alcance dos objetivos propostos nas gestoes observadas.

Para tanto, foi definida uma escala em relagdo aos resultados obtidos pelas duas percepcdes envolvidas, que
abrange os seguintes conceitos para os controles internos, do mais negativo para o mais positivo: inexistente,

ruim, razoavel, bom e étimo.

Apds as andlises realizadas, foi constatado que, em relacdo aos controles internos do Ministério da Saide como
um todo, a administracdo efetuou uma autoavaliacio neutra dos seus controles para o exercicio de 2010, con-
siderando-os “razoaveis”, e a partir de 201 | efetuou uma avaliagdo positiva afirmando que os controles eram
“bons”, mantendo essa mesma percepcao até 2013. No que diz respeito ao érgao de controle, a avaliacao foi
neutra durante todo o periodo avaliado, ou seja, os controles foram considerados “razoaveis”. Dessa forma, para
a prépria administragdo houve uma melhora nos controles internos de 2010 para 201 | e tal melhora se mante-
ve até o Ultimo exercicio avaliado. J& para a CGU, os controles internos permaneceram com a mesma avaliacado

do primeiro ao Ultimo exercicio avaliado, ndo apresentando melhoras ao longo do periodo.

Concernente a andlise dos controles internos por U] do Ministério da Salde separadamente, foi verificado
que das nove UJs avaliadas, as que receberam as melhores autoavaliacdes (bom e 6timo) foram: FNS, SAS,
SE, SVS, Sesai e SGTES, as trés primeiras com pontuacdo equivalente a “bom” e as trés Ultimas a “6timo”.
A SGEP foi autoavaliada como “razodvel” e o Datasus e a SCTIE receberam nota correspondente a “ruim”.
Ja em relacdo a percepcao da CGU, as que receberam as melhores avaliagdes foram: FNS e SVS, com o
conceito de “bom”. As Secretarias SAS e SE receberam o conceito de “razodvel” e as demais foram avaliadas

como “ruim”.

Com isso, as unidades que apresentaram as maiores discrepancias entre as autoavaliagoes e as avaliacdes efe-
tuadas pela CGU foram a SGTES e a Sesai, as quais se autoavaliaram como “étimas” e receberam a avaliagao
da CGU considerando-as “ruins”. A SAS, a SE, a SGEP e a SVS obtiveram avaliacdes do érgao de controle
com uma escala abaixo das suas autoavaliacdes, enquanto as demais unidades foram avaliadas com pontua-

coes equivalentes em ambas as percepcoes.
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No que corresponde aos componentes de controle, os componentes ‘Ambiente de Controle”, "Avaliacdo
de Risco”, “Informagdo e Comunicacao” e “Monitoramento” foram autoavaliados com o conceito de “bom”.
Somente o componente “Procedimentos de Controle” foi autoavaliado com nota equivalente a “razoavel”.
Em contrapartida, para a CGU os componentes de controle "Ambiente de Controle”, “Informacio e Co-
municacao” e “Monitoramento” foram avaliados como “razodveis”, enquanto os componentes ‘Avaliagdo de

Risco” e “Procedimentos de Controle” foram avaliados como “ruim”.

Dessa forma, o componente que apresentou a maior divergéncia entre a autoavaliacao e a avaliagdo da CGU
fol o componente ‘Avaliacdo de Riscos”, o qual foi autoavaliado como “bom” e o érgao de controle o avaliou
como “ruim”. Os demais componentes obtiveram avaliacdo do érgao de controle com pontuacio equivalente

a uma escala abaixo da nota autoavaliada.

Verificou-se que em nenhum dos casos a percep¢ao da CGU foi mais positiva que a da administragao. A per-
cepgao da administracao em relacdo aos seus controles internos mostrou-se mais positiva que a percepgao
dos auditores, de modo a demonstrar que a ferramenta da autoavaliacdo pode apresentar uma tendéncia a

superavaliacao dos controles internos com vistas a legitimar os procedimentos adotados pela gestao.

Nesse contexto, visto que o funcionamento dos controles internos concorre para que os objetivos e metas
instituidos pela unidade sejam alcangados, pode-se concluir que na perspectiva da administracao os controles
internos apresentaram-se adequados e suficientes para garantir o alcance do que foi pré-definido pela orga-
nizagao, enquanto na perspectiva da CGU os controles nao foram considerados suficientemente adequados

para a garantia do atingimento das finalidades tragadas pela entidade.

Foi considerada uma limitacdo deste trabalho a grande atribuicao de nota 3, por parte das UJs examinadas,
para os fundamentos dos componentes do controle interno constantes do questionario elaborado pelo TCU
para que as UJs efetuem uma autoavaliacido dos seus controles internos, de modo que a avaliagdo corre o
risco de ficar subavaliada ou seperavaliada. Outra limitacdo encontrada foi a abordagem dada pela CGU para
avaliar os controles internos das UJs, tendo em vista que em varios relatérios ndo ha a identificacao clara da

avaliacdo para cada componente do controle interno separadamente, sendo tratado de forma geral.

Por fim, sugere-se para futuras pesquisas que seja avaliado se os gestores das unidades examinadas pela CGU,
podendo ser de determinada unidade especffica, que receberam uma pontuacao baixa para a efetividade dos
seus controles internos tiveram suas contas julgadas como regulares pelo TCU ou se apresentaram problemas

formais na gestao ou até mesmo problemas que tenham causado dano ao erério.
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