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RESUMO

A esséncia deste trabalho é avaliar como a Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de
Programas de Governo — Seprog estudou, apropriou e aplicou a estrutura conceitual de
Controles Internos proposta pelo Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Comission — Coso em suas auditorias de avaliacdo de programa. O documento técnico
desenvolvido pela Seprog para avaliar controles internos sob a 6tica do Coso, “Roteiro de
Verificacdo dos Controles Internos em Avaliacdo de Programas de Governos — Metodologia
Coso”, foi uma adaptagdo do roteiro Internal Control Management and Evoluation Tool
(Ferramenta de Gerenciamento e Avaliagdo dos Controles Internos) do Government
Accountability Office — GAO, a realidade de avaliacdo de programa de governo brasileiro. A
despeito de o TCU utilizar este modelo de avaliacdo de controles internos com adaptacdes do
Coso, concomitantemente a Intosai estava fazendo uma leitura do referencial Coso e
adaptando as suas “Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Publico”. Apesar
de o Coso ter sido tratado na Seprog como uma metodologia, embora ndo exista uma
conviccdo doutrindria acerca da natureza metodologica do Coso, entende-se que o modelo
Coso pode ser considerado uma mera “estrutura conceitual” ou um “referencial tedrico”, ou
seja, uma estrutura de conceitos que apdia o diagndstico e a intervengdo nos controles. A
partir da pesquisa, constatou-se que o padrdo de percep¢do dos entrevistados € de que as
Auditorias de Natureza Operacional conduzidas pelo TCU sobre programas de governo tém
providenciado a avaliacdo dos controles internos destes programas de maneira incidental. A
pesquisa realizada indica que o Coso foi muito Gtil para proporcionar um conhecimento mais
detalhado e aprofundado dos controles internos da equipe de auditoria, ndo sendo evidente
gue tenham ocorrido avancos substanciais na avaliacdo desses controles a partir da introducéo

da “metodologia” Coso na Seprog.

Palavras-chave: Auditoria de Natureza Operacional. Coso. Controle Interno. Programa de

Governo.



Lista de Abreviaturas e Siglas

COSO — Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Comission
GAO - Government Accountability Office

IFAC — Council of the International Federation of Accountants
I1A — Institute of Internal Auditors

SFC — Secretaria Federal de Controle Interno

TCU — Tribunal de Contas da Unido

TCE/BA — Tribunal de Contas da Bahia

INTOSAI — Internacional Organization of Supreme Audit

CPA — Certified Public Accounting

EFS — Entidades Fiscalizadoras Superiores

SEPROG - Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas

ANOP — Auditoria de Natureza Operacional



SUMARIO

1 Introdugao---------------- B 10
1.1 EXposicdo do Tema-------------------------- mmmmsmmmsessseeseeoooo- - 10
1.2 OBJetIVO ==mmmmmmmm oo 11
1.3 JustificatiVa---======-=mmmmm oo 11
2 Problemas---=mcmsomem e 12
2.1 Delimitagéo do Problema-----------------=----------- mmmmsemmsmemssoeoee- 12
2.2 HIPOtESE == 12
2.2.1  HipOtese Geral ------====mmmmmm oo 12
2.2.2 Hipotese Especifica----------=====mmmmmmmom oo - 12
3 Revisdo da Literatura------=-==========mmmmmmo oo 13
3.1 Visdo Geral de Auditoria Governamental e de Controle Interno---------------------------- 13
3.1.1 Auditoria Governamental---------=-====-==smomm oo 13
3.1.2  CoNtroles INternQS-=-======n===mmmmmmmm oo 16
3.2 Referencial CoS0----------===---===-nnnmmmmmmav B 19
3.2.1 Componentes A0 COSO---===========mmmmmmm oo 22
3.2.1.1  Ambiente de controle --------------=----------- e 22
3.2.1.2  Avaliagdo e gerenciamento dos riSCOS-----==============mmmmmmmmmm oo 24
3.2.1.3  Atividade de CONtrole---=-=-=====mmmmmmmmo oo 24
3214  Informagéo e comunicagio-----------=--=--=------- mmmmmmmmsmmsmmseee- ---26
3215  MONItOramentO---=-=======mmm oo 27
4 MetodOol0giar-=-========mmmmmm e 28
5 Diretrizes para as Normas de Controle Interno no Setor Plblico---------------------------- 29

6 Auditoria de Natureza Operacional no ambito da Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo

de Programas — SepProg------=-=--=n=-mmmmm oo e 33
7  Roteiro de Verificagdo dos Controles Internos em Avaliacdo de Programas de Governo —

Metodologia COS0---===n==mmmmm e oo oo 36
8 Resultado da aplicacdo das Entrevistas Semi-Estruturadas -------- m=mmmmmemmeeees 39
8.1 Contextualizagdo dos Controles INtern0S--------=-=--=-==m-mmmmmm oo 39
8.1.1 Contribuicdo dos Controles Internos para a execucgéo das a¢des de governos---------- 40

8.1.2 Contribuicdo da avaliagdo dos controles internos para a avaliagdo da execucdo das

ag0es de gOVEINOS-=-=========mmmmmmm oo oo oo e e e e e e e e e e e e e e 40

8.1.3 Principais fragilidades dos controles internos---------=-=========mmmmmmmmemmm e 41



8.2 Abordagem do referencial Coso pela Seprog - 42

8.2.1 A abordagem metodologica utilizada pela Seprog é suficiente para propiciar a

avaliacdo dos controles iNtern0s----------==-=====mmmmmmmmmmm oo mmmmmmemem42
8.2.2 Avancos propiciados pela utilizagdo do C0S0---------=-==-===mmmmmmmm oo 43
8.2.3 Limitag0Oes da utilizacdo da estrutura conceitual do C0S0------------=--=--=-=-m-mmnmeumn 43
8.2.3.1 Forma de concepcgao e aplicagao da “metodologia” Coso------=---==--===--=--nmmn--- 44
8.2.3.2  Analise dos resultados da aplicacdo da “metodologia” Cos0--------===-===--===----- 44

8.2.3.3  Dificuldade de inserir a metodologia a rotina de trabalho existente e ao

RelatOrio---------=-=-m e 45
8.2.3.4  Falta de capacitacdo das equipes de auditores na Seprog-------- --mmmm---46
9 CONCIUSAQD---=-=-= == mm oo e 47

REFERENCIAS



Introdugéo
1.1 Exposicdo do Tema

A origem da idéia do tema deste trabalho esta ligada a experiéncia académica da autora,
que por sua vez influenciou a decisdo de mudanca de area na instituicdo em que trabalha. A
partir das aulas e dos estudos no decorrer do curso de Pds Graduacdo a que se refere este
trabalho foram vislumbrados novos desafios no ambito profissional, o que acarretou a
articulacdo e a efetiva mudanca de lotacdo para a Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de

Programas — Seprog, no Tribunal de Contas da Uni&o.

A motivagdo para o trabalho desenvolvido se originou do interesse sobre a forma como
os controles internos sdo avaliados, no ambito das Auditorias de Natureza Operacionais —
Anop’s, planejadas e executadas pela Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de

Governo — Seprog.

Um fator de relevante importancia em tais auditorias é a realizacdo de um diagnostico
dos controles internos, com vistas a propiciar melhorias nos procedimentos dos programas de
governo, contribuindo para o alcance de uma execu¢do mais eficiente. Para isso, as diretrizes
tracadas pelo referencial Coso sdo utilizadas como forma de diagnosticar os controles
internos, avaliando cada componente (Ambiente de Controle, Avaliacdo de Risco, Atividade
de Controle, Informacéo e Comunicagdo e Monitoramento).

Importa informar que a Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo
— Seprog, secretaria do TCU responsavel por realizar avaliagdes nos programas de governo
por meio de auditoria de natureza operacional, foi orientada, no ano de 2005, a utilizar o
referencial Coso em suas auditorias. Para isso, foi estudada e desenvolvida dentro da propria
Secretaria uma variacdo do referencial Coso com algumas adaptacdes necessarias para a
adequacao a realidade das auditorias de natureza operacional. A partir do novo referencial, as
auditorias foram planejadas e executadas com base no Coso. Contudo, a autora constatou que

o referencial ndo é mais utilizado nos trabalhos da referida secretaria.

Assim, a intencdo do trabalho foi pesquisar a forma com que a Seprog utilizou do
referencial Coso em planejamentos, execugdes e relatorios de Auditorias de Natureza
Operacionais, quais foram as adaptacdes feitas a metodologia original e analisar quais as
modificagdes decorrentes da aplicacdo do COSO, verificando quais aspectos foram

incorporados aos trabalhos da SEPROG.
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1.2 Objetivos

Inicialmente cumpre esclarecer que, de acordo com o Tribunal de Contas da Unido,
Auditoria de Natureza Operacional é um processo de coleta e de andlise sistematica de
informagdes no que se refere as caracteristicas, aos processos e aos resultados de um
programa de governo, atividade ou organizacdo, baseado em critérios fundamentados, com o
objetivo de aferir o desempenho da gestdo governamental (TCU. Disponivel em:
HTTP://www.tcu.gov.br. Acesso em 25 de junho de 2009).

Este trabalho analisa a forma com que a Seprog aplicou a estrutura tedrica do Coso no
ambito das auditorias de natureza operacional, por meio de analise documental dos papéis de
trabalho das auditorias, matrizes de planejamento e dos relatorios. Além disso, foram
colhidos os dados para a analise mediante conducdo de entrevistas junto aos servidores que
de alguma forma participaram de trabalhos realizados sob o comando de utilizacdo do

referencial Coso.
1.3 Justificativa

A justificativa para estudar o tema proposto se traduz no interesse da autora em conhecer
melhor as formas de avaliacdo de controles internos feitas no ambito das Anop’s,
especialmente no que concerne ao referencial Coso. Destaca-se a importancia das Auditorias
Operacionais que tém como foco verificar a eficiéncia, efetividade e economicidade dos
Programas de Governo, sendo a existéncia de controles internos eficientes essencial para que

um Programa atinja os seus objetivos.

A Secretaria de Avaliagdo de Programas, no &mbito do Tribunal de Contas da Unido, é
responsavel por avaliar os programas de governo, aferindo os resultados e sugerindo
melhorias, além de orientar o gestor para que execute e controle o programa de uma forma
mais eficiente. A esséncia desta atividade ndo é punitiva, e sim de orientacdo, com vistas a
contribuir para que o governo atenda a sociedade de forma eficaz, eficiente e econdmica,
atendendo aos principios béasicos da administracdo publica (TCU, SEPROG, Portaria n°1,
13/02/2009)

A intencdo do estudo foi mapear, analisar e estudar a forma com que a Secretaria de
Fiscalizacdo e Avaliagdo de Programas utilizou as diretrizes do Coso nessas avaliagOes,
identificando as razdes para que a metodologia ndo tenha mais aplicabilidade no ambito da

secretaria.
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Além disso, considerando que o tema Coso é pouco explorado no meio académico,
especialmente no que se concerne a aplicacdo das diretrizes a Anop em Avaliacdes de
Programa, a escolha do tema também se justifica na possibilidade do presente trabalho
contribuir com idéias para a reflexdo da viabilidade da aplicacdo do referencial Coso nas

Auditorias de Natureza Operacional.
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2 Problema
2.1 Delimitacdo do Problema

e A utilizacdo da metodologia Coso para avaliar os controles internos no ambito da
Auditoria de Natureza Operacional realizada pela Secretaria de Fiscalizacdo e
Avaliacdo de Programas de Governos propiciou modificacdo na abordagem

metodoldgica e operacional dos trabalhos desenvolvidos pela Seprog?

e Em que medida a forma com que a metodologia foi adaptada propiciou a apropriacdo

do referencial minimo do Coso pelas equipes de auditoria da Seprog?

2.1.1 Hipotese
2.1.1.1  Hipotese Geral

- A incorporagdo do Coso gerou modificagdo do “modus operandi” utilizado pela

Seprog na avaliacdo de Programas, quanto ao diagnostico de controles internos.
2.1.1.2  Hipotese Especifica

- A forma com que a metodologia foi divulgada, adaptada e aplicada impactou a

apropriacdo do referencial minimo do Coso pelas equipes de auditoria da Seprog.
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3 Revisdo da Literatura
3.1 Visdo Geral de Auditoria Governamental e de Controles Internos
3.1.1 Auditoria Governamental

O tema auditoria é de extensa aplicacdo no mundo privado e publico, e sua complexidade
estd associada as diversas peculiaridades e vérias conceituagcbes e classificacGes
desenvolvidas pelos estudiosos e por varios segmentos que atuam de alguma maneira nessa

area.

Considerando que o foco deste trabalho s&o as auditorias de natureza publica, pretende-se
demonstrar algumas classificagdes e entendimentos nesse sentido, que variam de acordo com

a abordagem que se pretende estabelecer.

De acordo com o Manual do Sistema de Controle Interno dos 6rgaos do Poder Executivo
Federal (IN SFC n.° 01/2007):

A auditoria é o conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica, pelos
processos e resultados gerenciais, e a aplicacdo de recursos publicos por entidades
de direito publico e privado, mediante a confrontacdo entre uma situagdo
encontrada com um determinado critério técnico, operacional ou legal.

De acordo com a Instru¢do Normativa SFC n.° 01/2007:
A finalidade bésica da auditoria é comprovar a legalidade e legitimidade dos atos e
fatos administrativos e avaliar os resultados alcancados, quanto aos aspectos de
eficiéncia, eficicia e economicidade da gestdo orgamentaria, financeira,
patrimonial, operacional, contabil e finalistica das unidades e das entidades da
administracdo publica, em todas as suas esferas de governo e niveis de poder, bem

como a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado, quando
legalmente autorizadas nesse sentido (IN SFC n.° 01/2007).

O referido normativo adota as seguintes classificacdes para a auditoria:

Auditoria de Avaliacdo da Gestéo: esse tipo de auditoria objetiva emitir opinido com vistas a
certificar a regularidade das contas, verificar a execuc¢do de contratos, acordos, convénios ou ajustes, a
probidade na aplicagdo dos dinheiros publicos e na guarda ou administracdo de valores e outros bens

da Unido ou a ela confiados.

Auditoria de Acompanhamento da Gestéao: realizada ao longo dos processos de gestdo, com o
objetivo de se atuar em tempo real sobre os atos efetivos e os efeitos potenciais positivos e negativos
de uma unidade ou entidade federal, evidenciando melhorias e economias existentes no processo ou

prevenindo gargalos ao desempenho da sua misséo institucional.
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Auditoria Contabil: compreende o exame dos registros e documentos e na coleta de informagoes
e confirmacdes, mediante procedimentos especificos, pertinentes ao controle do patriménio de uma

unidade, entidade ou projeto.

Auditoria Operacional: consiste em avaliar as agdes gerenciais e 0s procedimentos relacionados
ao processo operacional, ou parte dele, das unidades ou entidades da administracdo publica federal,
programas de governo, projetos, atividades, ou segmentos destes, com a finalidade de emitir uma
opinido sobre a gestdo quanto aos aspectos da eficiéncia, eficacia e economicidade, procurando
auxiliar a administragdo na geréncia e nos resultados, por meio de recomendacBes, que visem
aprimorar os procedimentos, melhorar os controles e aumentar a responsabilidade gerencial. Este tipo
de procedimento auditorial, consiste numa atividade de assessoramento ao gestor pablico, com vistas a
aprimorar as préaticas dos atos e fatos administrativos, sendo desenvolvida de forma tempestiva no
contexto do setor publico, atuando sobre a gestdo, seus programas governamentais e sistemas

informatizados.

Interessante classificacdo feita pelo professor José A. Meyer Pires Janior (informacéo
verbal)!, considera a Auditoria Privada como sendo Auditoria Independente ou Externa e
Auditoria Interna. A Auditoria Governamental como sendo a Auditoria da Gestdo Privada e a
de Gestdo Publica, incluindo a Auditoria Interna das instituicbes da Administracéo Publica.

1) Auditoria Privada

- Auditoria Independente ou Externa.
- Auditoria Interna.

1) Auditoria Governamental

- Auditoria da Gestdo Privada.

- Auditoria da Gestdo Publica (incluida a Auditoria Interna das institui¢cdes da Administragédo
Publica).

A Auditoria Independente ou Externa, de acordo com Boyton (2002, p.33), “séo CPAs?
que operam por conta propria ou sdo membros de empresas de auditoria.” O autor afirma que,

por sua educacdo, treinamento e experiéncia, os auditores sdo qualificados para realizar

' na disciplina Organizagdo e Fundamentos da Auditoria Interna, do curso de pés-graduacdo em Auditoria
Interna e Controle Governamental

2 Contador Publico Certificado — Certified Public Accounting
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auditoria de demonstragdes contabeis, de compliance®, operacional e seus clientes podem ser

empresas, organizacoes sem fins lucrativos, agéncias governamentais e individuos.
No que tange a Auditoria Interna, Boyton (2002, p.33) menciona o seguinte:

Os auditores internos sdo empregados das organizagdes que auditam.
Desenvolvem uma atividade de avaliacdo dentro da organizacdo, como um centro
de servigcos. A Atividade é denominada auditoria interna e tem como objetivo
ajudar a administracio da organizacdo a cumprir eficazmente suas
responsabilidades. A extensdo da funcdo de auditoria interna abrange todas as fases
das atividades de uma organizacao.

Ja a Resolugdo CFC N.° 896/03, que aprova a NBCT 12, define o seguinte:

Auditoria Interna compreende os exames, analises, avaliagbes, levantamentos e
comprovacdes, metodologicamente estruturados para a avaliacdo da integridade,
adequacdo, eficacia, eficiéncia e economicidade dos processos, dos sistemas de
informacGes e de controles internos integrados ao ambiente, e de gerenciamento
de riscos, com vistas a assistir a administracao da entidade no cumprimento de seus
objetivos.

Nos termos da classificacdo de Meyer, a Auditoria Governamental da Gestdo Privada
é considerada um processo sistematizado com a finalidade de obter e avaliar objetivamente as
evidéncias acerca de afirmagdes a respeito de gestao de recursos privados, com o intuito de
confrontar o grau de correspondéncia entre as afirmacdes e critérios compulsorios
estabelecidos em normativos. O traco fundamental desta auditoria é ser realizada por

Auditores Governamentais e os resultados serem obrigatoriamente comunicados ao Estado.

Como exemplo desta modalidade, pode-se apontar os seguintes seguimentos da auditoria:
Auditoria da Receita Federal do Brasil - RFB; Auditoria do Trabalho e da Previdéncia Social,
Auditoria do Banco Central do Brasil — BACEN; Auditoria da Comissdo de Valores
Mobiliarios — CVM; Auditoria da Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP; Auditoria
da Secretaria de Previdéncia Complementar.

Auditoria Governamental da Gestdo Publica é considerada por Meyer como sendo um
“processo sistematico, realizado por Auditores do Governo, de obtengdo e avaliagdo objetivas
de evidéncias sobre afirmacGes a respeito de gestdo de recursos publicos, para confrontacdo
do grau de correspondéncia entre as afirmacdes e critérios compulsorios estabelecidos (Leis,

Decretos, Regulamentos), e de comunicacdo dos resultados ao Estado.”

* Auditoria de compliance — envolve obtencéo e avaliacdo de evidencias para determinar se certas atividades
financeiras ou operacionais de uma entidade obedecem a condicdes, regras ou regulamentos a ela aplicaveis.
Nesse tipo de auditoria, os critérios estabelecidos podem originar-se de varias fontes.
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Como exemplo desta modalidade de auditoria, podem ser citadas as Auditorias da
Comissbes Legislativas (CMO, CFFC, CFO); Auditorias dos Tribunais de Contas (TCU,
TCE, TCM); Auditorias dos Controles Internos (CGU, Ciset, Secretarias de Controles
Internos); Auditorias Internas das Entidades da Administracdo Publica Indireta.

Dessa forma, percebe-se como diferenca substancial entre as duas ultimas auditorias a
natureza do recurso auditado, uma vez que ambas sdo realizadas por auditores do governo,

tendo como objetivo avaliar a gestdo de recursos.
3.1.2 Controles Internos

Em relagdo aos controles internos, € oportuno fazer uma diferenciacdo em relacdo a
prépria auditoria interna, uma vez que a confusdo desses dois conceitos é algo mais comum

do que se pensa.
Em sua obra, Aradjo assim se pronunciou:

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

Para Peter e outros (2008):

Constituem Controles Internos o conjunto de atividades, planos, métodos e
procedimentos interligados utilizados com vistas a assegurar que 0s objetivos dos
orgdos e entidades da Administracdo Publica sejam alcancados, de forma confiavel
e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecugdo
dos objetivos fixados pelo Poder Publico.

Segundo os referidos autores, os controles internos implementados em uma organizacéo
devem, prioritariamente, ter carater preventivo e estar voltados, permanentemente, para a
correcdo de eventuais desvios em relacdo aos parametros estabelecidos. Devem ainda
prevalecer como instrumentos auxiliares de gestao e estar direcionados para o atendimento de

todos os niveis hierarquicos da Administracao.

No entendimento de Franco (2001), os controles internos sdo todos os instrumentos

adotados pela organizacdo destinados a vigilancia, fiscalizagdo e verificacdo administrativa,
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que permitem prever, observar, dirigir ou governar os acontecimentos que, se ocorridos dentro

da entidade, podem produzir reflexos em seus objetivos institucionais.

Torna-se importante mencionar que o controle interno dentro de uma entidade é
executado por meio de atividades e procedimentos de controle, tais como verificagoes,
aprovacoes, registros, arquivos, conciliagbes, cruzamentos de informacdes, segregacdo de
funcBes e outras atividades adotadas ao longo de um processo ou apos este, com o objetivo de
diminuir os riscos inerentes a esse processo, de modo a assegurar que objetivos e metas

estabelecidos sejam atingidos, em conformidade com requisitos aplicaveis.

O sistema de controle interno pode ser considerado um conjunto de politicas e
procedimentos implantados pela administracdo, para obter eficiéncia, efetividade e
economicidade nas operacdes. Como exemplo dessas politicas e procedimentos, pode-se citar
0s que visam salvaguardar 0s recursos contra perdas e evitar 0 mau uso desses recursos;
fornecer informacgBes Uteis, tempestivas e confidveis; delimitar politicas, planos,
procedimentos, leis e regulamentos apliciveis a entidade em conformidade com a politica
tracada pela empresa. A auditoria interna é parte desse sistema, assim como as politicas,
manuais e procedimentos formalizados, o planejamento estratégico e operacional, a revisao de
indicadores de negocio, os controles or¢amentarios, financeiros e contabeis, controles e

registros operacionais, 0s controles de acesso.

De acordo com as Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Publico da

Intosai:

“Controle Interno é um processo integrado efetuado pela diregdo e corpo de
funcionarios, e é estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca
de que na consecucdo da missdo da entidade os seguintes objetivos gerais serdo
alcangados: execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operagoes;
cumprimento das obrigacBes de accontability’; cumprimento das leis e
regulamentos aplicaveis; salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e
dano” (INTOSAI, 2004. Traduzido pelo Tribunal de Contas da Bahia em
2007, p. 19).

Cumpre esclarecer que o controle interno € considerado um processo, um meio para se

atingir um fim, ndo um fim em si mesmo, consistindo em uma série de a¢bes que permeiam a

* Accountability — é o processo através do qual as organizagdes piblicas e os individuos que as integram tornam-
se responsaveis por suas decisdes e acdes, incluindo a salvaguarda de recursos publicos, a imparcialidade e todos
0s aspectos de seu desempenho. Obrigacdo imposta, a uma pessoa ou entidade auditada, de demonstrar que
administrou ou controlou os recursos que lhe foram confiados em conformidade com os termos segundo os quais
Ihe forma entregues.
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infra-estrutura de uma entidade e a ela se integram. S&o operados por pessoas, OU Seja,
direcdo e corpo de funcionarios, ndo sendo meramente um manual de politica e um conjunto
de formularios, mas o resultado da interacdo das pessoas em todos 0s niveis da organizacéo.
Importa destacar que a seguranca gerada é apenas razoavel, jamais absoluta, em razdo de suas
limitacGes inerentes e da necessidade de considerar os custos e beneficios relativos a sua
implantacdo. Essa seguranca razoavel reflete a nocdo sobre a incerteza e os riscos futuros que

ndo podem ser previstos com seguranca absoluta.

As diretrizes da Intosai sdo no sentindo de que o controle interno ndo é um fato ou
circunstancia, mas uma série de aces que permeiam as atividades das entidades e inerentes a
maneira pela qual a geréncia administra a organizacdo. Assim, o documento afirma que o
sistema de controle interno deve ser interligado as atividades da entidade e trona-se mais
efetivo quando é concebido dentro da estrutura organizacional da entidade e é parte integrante
da esséncia da organizacdo. Deve ser estruturado internamente e ndo superposto as atividades,
tornando-se parte integrante dos processos gerenciais de planejamento, execucdo de

monitoramento de uma organizacao.

Boyton foi bem esclarecedor quando afirmou que “no contexto de controles internos,
auditoria interna faz parte da funcdo de monitoragdo, que examina e avalia a adequacgédo dos
outros controles” (BOYNTON e outros, 2002, p. 341).

Dessa forma, percebe-se a existéncia de alinhamento nas definicdes apresentadas de
controle interno, podendo-se sintetizar como sendo um processo® efetuado por pessoas,

estruturado para promover razoavel certeza de que os objetivos da instituicdo sejam atingidos.

A seguranca de que o objetivo da entidade seja atingido em sua plenitude nédo é absoluta
porque existem varios fatores que interferem no processo de controle, considerados limitacfes
inerentes, como por exemplo o conluio entre funcionario, falhas na interpretacdo de
normativos, descuido e distracdo dos agentes envolvidos. Além disso, outro fator que
influencia a efetividade dos controles internos € a necessidade de o custo de investimento nos
controles ser inferior ao beneficio esperado, uma vez que os controles ndo podem custar mais
que aquilo que é controlado (BOYNTON e outros, 2002, p.321).

> Processo é um conjunto de atividades para se alcancar determinado objetivo, tais atividades podem ser de
controle ou de consecugéo.
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A partir dos conceitos e das informagOes apresentadas, verifica-se que os controles
internos sdo, em muitos casos, 0 objeto a ser auditado pelos diversos tipos de auditoria,
inclusive pela Auditoria Governamental da Gestdo Publica feita pelo TCU, conforme

classificacdo de Meyer.

3.2 Referencial Coso

Em 1985, foi criada, nos Estados Unidos, a Nacional Commission on Fraudulent
Financial Reporting (Comissdo Nacional sobre Fraudes em Relatorios Financeiros), também
chamada de Treadway Commission, uma vez que seu responsavel principal a época era James
C. Treadway, Vice-Presidente Executivo e Advogado Geral de empresa e ex-membro da

Secutities as Excharge Commission, a Comissao de Valores Imobiliaria norte-americana.®

A criacdo dessa Comissdo decorreu de uma iniciativa independente, com o objetivo de
estudar as causas da ocorréncia de fraudes nos relatorios financeiros/contabeis e fazer
recomendacdes para a reducdo de sua incidéncia. Esta comissdo era composta por
representantes das principais associagdes de classe de profissionais ligados a area financeira: a
American Accounting Association (AAA), o American Institute of Certified Public
Accountants (AICPA), a Financial Executives International (FEI), o Institute of Internal
Auditors (11A) e a National Association of Accountants (atualmente o Institute of Management
Accountants — IMA).

A comissdo emitiu um relatério, em 1987, no qual era enfatizada a importancia dos
controles internos para a reducdo da incidéncia de relatérios financeiros fraudulentos, no

seguinte sentido:

A mensagem sobre controles internos que a administracdo passa para o restante da
entidade desempenha papel fundamental na prevencao de fraudes financeiras, pois
influencia o ambiente corporativo no qual os relatérios financeiros sdo preparados.
Todas as companhias abertas deveriam manter controles internos que
proporcionassem seguranca razoavel de que a producdo de relatdrios financeiros
fraudulentos seria impedida ou detectada em estagios iniciais.

As organizagbes que patrocinam a Comissdo deveriam cooperar no
desenvolvimento de diretrizes adicionais sobre sistemas de controles internos
(REPORT OF THE NATIONAL COMMISSION ON FRAUDULENT
REPORTING, 1987, p.11 apud BOYNTON E OUTROS, 2002, p.320).

® Comitee of Sponsoring Organization of the Treadway Commission. Disponivel em: http:/www.c0s0.0rg.
Acesso em 21 de outubro de 2009.
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Em 1992, The Comitee of Sponsoring Organization (Comité das Organizacbes
Patrocinadoras), atendendo a recomendacdo da Comissdo Nacional sobre Fraudes em
Relatérios Financeiros, emitiu um relatério intitulado Internal Control - Integrated
Framework (Controles Internos — Um Modelo Integrado), que se tornou referéncia mundial
para o estudo e a aplicacdo dos controles internos (COSO 1). Fizeram parte desse comité
representantes do AICPA, da American Accounting Associatton, do Institute of Internal
Auditors e do Financial Executives Institute. De acordo com o Comité, as duas principais

finalidades de seus esforgos foram:

Estabelecer uma unica defini¢do de controles internos que atendesse a necessidade
de diferentes interessados e fornecer um padrdo contra o qual empresas e outras
entidades pudessem avaliar seus sistemas de controles e determinar como poderiam
aperfeicoa-los (COMMITTEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE
TREADWAY COMMISSION, 1992. P. 9-12 apud BOYNTON E OUTROS, 2002,
p.320).

O Coso € uma entidade sem fins lucrativos, voltada para o aperfeicoamento da qualidade
dos relatérios financeiros através da ética profissional, governanca corporativa e

implementacédo de controle interno.

Nesse contexto, Boyton descreveu o conceito de controles internos definido pelo relatério

do Comité de Organizag6es Patrocinadas:

Controles internos sdo um processo operado pelo conselho de administracdo, pela
administracdo e outras pessoas desenhado para fornecer seguranca razoavel quanto
a consecucao de objetivos nas seguintes categorias: confiabilidade de informacdes
financeiras, obediéncia (compliance) as leis e regulamentos aplicaveis, eficacia e
eficiéncia de operacdes (BOYNTON e outros, 2002, p.320).

Em linhas gerais, o referencial Coso auxilia na identificacdo dos objetivos essenciais do
negdcio de qualquer organizacdo e define controle interno e seus componentes, fornecendo
critério a partir dos quais os sistemas de controle podem ser avaliados (COCURULLO, 2004,
p.68).

O Coso | (1992) é considerado um modelo de controle para ser adaptado as
peculiaridades de cada entidade, obtendo-se um referencial tedrico proprio para

implementacdo e avaliacdo. A integracdo das dimensdes é representada numa estrutura
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tridimensional em forma de Cubo. Embora existam outros modelos, a estrutura tornou-se
referéncia mundial e foi incorporada em politicas, normas, regulamentos e até leis, por

milhares de organizagdes em todo mundo.

Neste contexto, o referencial Coso identifica os objetivos essenciais da organizagéo e
define controles internos, fornece critérios a partir dos quais os sistemas de controle podem
ser avaliados, gerando subsidios para que a administracdo, auditoria e demais interessados

possam utilizar, avaliar e validar os controles.

Pelo Coso I, o Controle Interno é um processo constituido de cinco componentes, que

estdo inter-relacionados e presentes em todo o controle interno:

. Ambiente de controle;
. Avaliacdo e gerenciamento dos riscos;
. Atividade de controle;
. Informacgé&o e comunicagéo;
. Monitoramento.
Estrutura integrada de
controle interno do COSO
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Figura 1 — Cubo do Coso

A figura 1 é denominada “Cubo do Coso” e é uma representacdo grafica da relacdo
direta entre os objetivos de uma entidade, que representa aquilo que ela pretende alcancar, e

0s componentes que formam o sistema de controle interno.
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3.2.1 Componentes do Coso
3.211 Ambiente de controle

Para o Coso, 0 ambiente de controle “da o tom” de uma organizagio, influenciando a
consciéncia de controle das pessoas que nela trabalham. E a fundagdo para que os demais
controles internos, fornecendo disciplina e estrutura (INTERNAL CONTROL -
INTEGRATED FRAMEWORK — COSO, 1992 apud BOYNTON E OUTROS, 2002, p. 321).

Segundo Cocurullo (2004, p.70), trata-se do tom de uma organizac¢ao e 0 modo como a
mesma opera. Como tal, e a base para todos os outros componentes de controles internos,

fornecendo disciplina e estrutura.

O ambiente de controle é a consciéncia de controle da entidade, sua cultura de
controle, sendo efetivo quando as pessoas da entidade sabem quais sdo suas
responsabilidades, os limites de sua autoridade e se tém a consciéncia, a competéncia e o

comprometimento de fazerem o que é correto da maneira correta.

Sdo diversos os fatores que compde o ambiente de controle e representam parte
importante da cultura de uma entidade, existindo variacdes na forma que cada entidade aborda

cada fator, a depender de consideracGes como seu tamanho e maturidade.

Em sintese, sdo tratados os principais fatores apontados por Boynton e outros (2002, p.
326 e 327):

e Integridade e valores éticos: 0 principal executivo e outros membros da alta
administracdo, com vistas a enfatizar a importancia de integridade e valor
ético, devem dar o exemplo, sempre demonstrando integridade e praticando
altas normas de comportamento ético. Devem comunicar a todos 0s
empregados, por meio de codigo de conduta escrito e também verbalmente,
que ¢ esperado deles uma conduta integra e ética. E importante deixar claro
dentro da empresa que o empregado tem a responsabilidade de relatar
violagdes conhecidas ou suspeitas a um nivel mais alto da organizagdo e que
violagdes resultardo em penalidades. Pode ser apontado ainda o dever da alta
administracdo em fornecer orientacdo moral a quaisquer empregados cuja
formacdo moral ndo lhes permita distinguir entro o que é certo e 0 que é
errado. Além disso, deve reduzir ou eliminar incentivos e tentacdes que

possam levar individuos a praticar atos desonestos, ilegais ou ndo éticos.
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e Comprometimento com competéncia: para atingir 0s objetivos da entidade,
pessoas em varios niveis da organiza¢do devem possuir o conhecimento e as
habilidades necessarias para que realizem eficazmente suas tarefas.
Comprometimento com competéncia envolve a consideracdo, pela
administracdo, do conhecimento e habilidade necessaria, e combinacdo de
inteligéncia, treinamento e experiéncia que o desenvolvimento de competéncia

exige.

e Conselho de administracdo e comité de auditoria: entre os fatores que afetam a
eficacias desses dois Orgdos incluem-se a independéncia em relacdo a
administracao, experiéncia e estatura empresarial de seus membros. Um comité
composto somente por conselheiros externos, que acompanha o processo de
elaboracdo e apresentacdo de relatérios financeiros, aumenta a independéncia
de auditores externos e pode contribuir significativamente para que a entidade

atinja seus objetivos.

e Filosofia e estilo operacional da administracdo: entre as caracteristicas que
podem impactar o ambiente de controle, incluem-se a forma como a
administracdo assume e monitora 0s riscos do negocio, a forma como a
administracdo trata com o0s principais executivos, as atitudes para com o
processo de elaboragdo e apresentacdo de relatérios financeiros, entre outras

objetivos.

e Estrutura Organizacional: 0 desenvolvimento envolve a determinacdo das
principais areas de autoridade e responsabilidade e as correspondentes linhas
de subordinagdo. A administracdo deve atentar ndo apenas para a estrutura das
operacOes da entidade, mas também para a dos sistemas de tecnologia da
informacdo, uma vez que os auditores precisam entender essas relagdes para
avaliar adequadamente o ambiente de controle e como ele pode afetar a

eficacia de determinados controles objetivos.

Ambiente de Controle envolve competéncia técnica e compromisso ético, pode ser
considerado um fator intangivel da entidade, essencial a efetividade dos controles internos. A
postura da alta administracdo desempenha papel determinante neste componente, que deve

deixar claro para seus comandados quais sdo as politicas, os procedimentos, o Cédigo de
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Etica e 0 Codigo de Conduta a serem adotados. Estas definicdes podem ser feitas de maneira
formal ou informal, o importante € que sejam claras aos funcionarios da organizacdo. As
funcBes principais do Controle Interno estdo relacionadas ao cumprimento dos objetivos da
entidade. Portanto, a existéncia de objetivos e metas é primordial para a existéncia dos

controles internos.
3.2.1.2  Avaliacdo e gerenciamento dos riscos
De acordo com o documento do Coso:

Avaliacdo de risco para fins de elaboracdo e apresentacéo de relatério financeiro é
a identificacfo, analise e administracéo dos riscos’ de uma entidade relevantes para
a preparacdo de demonstragdes contabeis que sejam apresentadas adequadamente
de acordo com principios contabeis geralmente aceitos (INTERNAL CONTROL —
INTEGRATED FRAMEWORK — COSO, 1992 apud BOYNTON E OUTROS,
2002, p. 329).

A avaliacdo de risco consiste em um processo de identificacdo e analise dos riscos
relevantes para o alcance dos objetivos da entidade e para determinar uma resposta
apropriada. Enquanto componente do controle interno, a avaliacdo de risco exerce um papel
essencial na selecio dos procedimentos apropriados de controle que devem ser realizados. E o
processo de identificacdo e analise dos riscos relevantes para a consecu¢do dos objetivos da

entidade e determinacdo da resposta apropriada. Dessa forma, estabelecer os objetivos
institucionais é fundamental para a avaliacdo de risco (INTOSAI, 2004. Traduzida pelo

Tribunal de Contas da Bahia, 2007, p.39).

Nesse contexto, os objetivos da entidade devem ser definidos antes que a geréncia
identifique os riscos que poderiam afetar a sua consecucao e realize as acdes necessarias para
administrar esses riscos, o que significa manter um processo permanente de avaliacdo e gestdo
de impactos de risco, de forma que o custo seja razoavel, além de manter em seus quadros
pessoas com habilidades necessarias para identificar e mensurar os riscos potenciais. Dessa
forma, os procedimentos de controle interno sdo uma resposta ao risco na medida em que
estdo planejados para limitar as incertezas do resultado que tenha sido definido (Intosali,
2004).

3.21.3 Atividade de controle

’ Risco é a possibilidade de que um evento ocorra e afete negativamente o alcance de objetivos.
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Atividades de controle sdo as politicas e procedimentos que ajudam a assegurar que
as diretrizes da administracdo sejam realmente seguidas. Ajudam a assegurar a
adocdo de medidas dirigidas contra o risco de que os objetivos da entidade ndo
sejam atingidos. Atividades de controle tém varios objetivos e sdo aplicadas em
varios niveis organizacionais e funcionais (INTERNAL CONTROL -
INTEGRATED FRAMEWORK — COSO, 1992 apud BOYNTON E OUTROS,
2002, p. 331).

Os procedimentos de controle sdo politicas e acfes estabelecidas para diminuir os
riscos e alcancar os objetivos da entidade e para serem considerados efetivos devem ser
apropriados, funcionar consistentemente de acordo com o plano de longo prazo e ter custo
adequado, ser abrangentes, razoaveis e diretamente relacionados aos objetivos de controle.
Devem existir em toda a organizagdo, em todos os niveis e em todas as funcdes (Intosai, 2004,
traduzido TC/BA, 2007, p.44).

Como exemplos de procedimentos de controle, podemos citar:

Segregacdo de funcoes: significa fazer com que individuos ndo realizem funcbes
incompativeis, ou seja, quando é possivel que um individuo cometa um erro ou fraude e esteja
em posigédo que Ihe permita esconder o erro ou a fraude no curso normal de suas atribui¢es
(BOYNTON e outros, 2002, p. 333).

Procedimento de autorizacdo e aprovacdo: a autorizacdo € o principal meio para
assegurar que apenas as transacdes e eventos que a administracdo tem a intencao de realizar
sejam iniciados, assim deve ser realizada somente por pessoas que detenha essa autoridade.
Esses procedimentos devem ser documentados e claramente comunicados aos gerentes e
funcionario, incluindo as condi¢cbes especificas e 0s termos, segundo os quais ele deve ser
realizado. Agir em conformidade com as condicbes de autorizacdo significa que o0s
funcionarios agem de acordo com as diretrizes e dentro das limitacdes estabelecidas pela
administracao ou pela legislacéo (Intosai, 2004, traduzido TC/BA, 2007).

Controle de acesso: “devem impedir o uso ndo autorizado de equipamentos de
tecnologia da informagéo, arquivos de dados e programas de computadores. Envolve a

salvaguarda fisica, de software e de procedimentos” (BOYNTON e outros, 2002, p. 335).

Conciliagéo: 0s registros sdo conciliados com os documentos apropriados, de forma
periddica (Intosai, 2004, traduzido TC/BA, 2007).

Avaliacdo de desempenho operacional: deve ser analisado de acordo com as normas, de

forma periodica, mediante avaliagdo da eficacia e da eficiéncia. Segundo a Intosai, se as
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avaliacbes indicarem que os resultados ndo alcancam o0s objetivos ou os padroes
estabelecidos, os processos e as atividades estabelecidas pela entidade para alcar os objetivos
devem ser objeto de revisdo para determinar se sdo necessarias melhorias (Intosai, 2004,
traduzido TC/BA, 2007).

A partir da implementacdo do procedimento de controle, é essencial que se obtenha
seguranca sobre a sua eficacia. As acles corretivas sdo consideradas um complemento
necessario para os procedimentos de controle, que deve estar integrado com 0s outros

componentes do controle interno.
3.2.14  Informagdo e comunicagéo
O documento Coso assim conceitua esse componente:

O sistema de informag&o e comunicacéo relevante para objetivos relacionados com
elaboracdo e apresentacdo de relatorios financeiros, de que faz parte o sistema
contabil, constituindo-se dos métodos e registros estabelecidos para identificar,
juntar, analisar, classificar e relatar transa¢des da entidade (como também eventos
e condigOes) e manter responsabilidade pelos correspondentes ativos e passivos.
Comunicacdo envolve o fornecimento de entendimento claro dos papéis e
responsabilidades referentes aos controles internos sobre elaboragéo e apresentagdo
de relatérios financeiros (INTERNAL CONTROL - INTEGRATED
FRAMEWORK — COSO, 1992 apud BOYNTON E OUTROS, 2002, p. 329).

A informacdo e a comunicagdo sdo essenciais para a concretizacdo dos objetivos da
entidade. A comunicacdo é o fluxo de informacdes dentro de uma organizacdo. Este fluxo
ocorre em todas as direces — dos niveis hierdrquicos superiores aos niveis hierarquicos
inferiores, dos niveis inferiores e superiores e comunicacdo horizontal entre niveis

hierarquicos equivalentes.

A informacdo confidvel e relevante se condiciona ao registro imediato e classificacao
adequada. A informacdo relevante deve ser identificada, armazenada e comunicada de uma
forma e em determinado prazo, que permita que os funcionarios realizem o controle interno e
suas outras responsabilidades, como a comunicacdo tempestiva as pessoas adequadas. Por
isso, 0 sistema de controle interno propriamente dito e todas as transacOes e eventos
significativos devem ser completamente documentados (Intosai, 2004, traduzido TC/BA,
2007).
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A informacdo é necessaria em todos 0s niveis da organizacdo, com vista a obter um
controle interno eficaz e alcancar objetivos da entidade, sendo fundamental a existéncia de um

conjunto de informacdes pertinentes, confiaveis e relevantes.

3.2.15 Monitoramento.

Segundo o Coso, “o monitoramento ¢ um processo que avalia a qualidade do
desempenho dos controles internos ao longo do tempo. Envolve avaliacdo do desempenho e
da tempestade de operagdes dos controles e a tomada de acdes corretivas” (INTERNAL

CONTROL — INTEGRATED FRAMEWORK — COSO, 1992 apud BOYNTON E OUTROS, 2002, p.
341).

O Monitoramento consiste na avaliagio dos controles internos ao longo do tempo. E a
forma mais indicada para saber se 0s controles internos estdo sendo efetivos ou ndo. Pode ser
feito tanto através do acompanhamento continuo das atividades quanto por avaliacGes
pontuais, tais como auto-avaliacdo, revisOes eventuais e auditoria interna. A funcdo do
monitoramento é verificar se os controles internos sdo adequados e efetivos. Controles
adequados sdo aqueles em que os cinco elementos do controle (ambiente, avaliacdo de riscos,
atividades de controle, informacdo & Comunicacdo e monitoramento) estdo presentes e
funcionando conforme o planejado. Os controles séo eficientes quando a alta administragéo
tem uma razoavel certeza do grau de atingimento dos objetivos operacionais propostos; de
que as informac6es fornecidas pelos relatorios e sistemas corporativos sdo confiaveis; e de

que leis, regulamentos e normas pertinentes estdo sendo cumpridos.

3.3 Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Publico

A Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI é uma
organizacdo nao-governamental, autbnoma e independente, que foi fundada em 1953, por 34
paises, entre eles o Brasil. Reune atualmente mais de 188 membros e tem por objetivo
promover intercdmbio de informacGes e experiéncias entre os paises membros sobre temas
relacionados com as atividades de fiscalizacdo publica, alem de elaborar normas e diretrizes

gue possam ser aplicadas por todos os seus membros.

Em 2004, as Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Publico foram

aprovadas pelos membros da Intosai, refletindo a necessidade de atualiza¢do das orientagdes e
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do marco referencial para o controle interno, que datavam de 1992. Em 2007, o Tribunal de
Contas da Bahia, apresentou a versdo traduzida para a lingua portuguesa desse documento,

que € objeto de analise deste trabalho.

O objetivo da revisdo desse arcabouco de diretrizes foi incorporar algumas inovagoes
conceituais que refletiam avangos do controle interno. Além disso, 0 documento incorporou o

modelo COSO, levando em consideracéo as peculiaridades do setor publico.

O documento elaborado pela Intosai (2004) apresentando as diretrizes para as normas de
controles internos ndo oferece politicas detalhadas, procedimentos ou praticas para
implementar o controle interno, mas sim um arcabouco dentro do qual as entidades podem

desenvolver controles detalhados e uma base para que o controle interno possa ser avaliado.

Nesse documento, a Intosai faz alusdo as responsabilidades dos stakeholders® envolvidos
nos sistemas de controles internos, identificando que os “Executivos” sdo diretamente
responsaveis por todas as atividades de uma organizacdo, incluindo o planejamento, a
implementacédo, a supervisdo do funcionamento adequado, a manutencdo e a documentagao
do sistema de controle interno. Os Auditores Internos, segundo o documento, examinam e
contribuem para a continua eficacia do sistema de controle interno através de suas avaliaces
e recomendacdes e, portanto, desempenham um papel importante em um sistema de controle
interno eficaz. No entanto, eles ndo tém a responsabilidade gerencial primeira sobre o
planejamento, implementacdo, manutencdo e documentacdo do controle interno (Intosai,
2004, traduzido TC/BA, 2007, p.63).

Em relacdo aos demais funcionarios de uma organizacdo, a Intosai menciona que eles
também contribuem para o controle interno, sendo parte implicita ou explicita das funcées de
cada um. Todos os funcionarios exercem um papel de execucdo do controle e devem ser
responsaveis por relatar problemas operacionais, de descumprimento do cédigo de conduta ou

de violacdo da politica.

A Intosai delimita no documento que traga as diretrizes para o controle interno que 0s

entes externos exercem um papel importante no processo de controle interno, uma vez que

8 Stakeholder: séo pessoas, grupos ou instituices com interesse em algum programa ou projeto e inclui tanto
aqueles envolvidos quanto os excluidos do processo de tomada de decisdo. Estdo divididos em grupos primarios
e secundarios. Os grupos primarios sdo aqueles mais afetados, tanto positiva (0s beneficiarios) como
negativamente (aqueles realocados involuntariamente) e os grupos secundarios sdo os intermediarios envolvidos
no processo de prestacdo de servico.
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podem contribuir para que a organizacao alcance seus objetivos ou forneca informacdes Uteis
para promover o controle interno. No entanto, ndo sdo responsaveis pelo planejamento,
implementacdo, funcionamento adequado, manutencdo ou documentacdo do sistema de

controle interno de uma organizagéo.
Segundo a Intosai:

As Entidades Fiscalizadoras Superiores — EFS fortalecem e apdiam a implantacdo
do controle interno eficaz na administragdo publica. A avaliacdo do controle
interno € essencial para a auditoria de conformidade, contabeis e operacionais das
EFSs. Elas transmitem seus achados e recomendam aos stakeholders interessados.

Os auditores internos “auditam determinadas organizagdes governamentais em alguns
paises. Eles e sua equipe de profissionais devem fornecer orientacdes e recomendacdes sobre
0 controle interno” (Intosai, 2004, traduzido TC/BA, 2007, p.67).

Dessa forma, o entendimento da INTOSAI é de que o controle interno € essencialmente
efetuado pelos stakeholders internos da entidade, ou seja, 0s executivos, 0s auditores internos
e demais funcionarios. Entretanto, os stakeholders externos auxiliam e impactam o sistema de

controle interno.

Considerando o tema deste trabalho, entende-se oportuno detalhar a atuacdo das EFS e
dos Auditores Externos em relagdo aos controles internos das organizagfes. Nesse contexto,
as Diretrizes aprovadas pela Intosai sdo claras em afirmar que “as obriga¢des dos entes
externos, em particular dos auditores externos e das EFSs, incluem a avaliacdo do
funcionamento dos sistemas de controle interno e a comunicacdo a geréncia sobre seus

achados.”

O documento da Intosai lista as seguintes competéncias dos auditores externos em

relacdo a avaliacdo dos controles internos:

e determinar a importancia e o grau de sensibilidade ao risco ao qual os controles internos estdo
sendo dirigidos;

e avaliar a sustentabilidade do mal uso de recursos, as deficiéncias no alcance dos objetivos
relacionados a ética, economia, eficiéncia e eficacia ou falhas na prestacdo de contas
(accoutability) e o descumprimento de leis e regulamentos;

e identificar e compreender os controles relevantes;

e determinar o que ja se conhece sobre a eficicia dos controles;

e avaliar a adequacdo do planejamento dos controles;

e determinar, através de provas, se 0s controles sdo eficazes;

o relatar sobre as avaliagBes dos controles internos e discutir as ages corretivas necessarias.
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O controle interno é estruturado para oferecer razoavel seguranca de que os objetivos da
entidade estdo sendo alcancados, por isso existe a necessidade da existéncia de objetivos
claros delimitados pela entidade, podendo ser considerado um pré-requisito para a eficacia do

processo de controle interno.

Ao incorporar o referencial Coso, as Diretrizes da Intosai delimitaram que o controle
interno é composto pelos 5 componentes inter-relacionado: ambiente de controle, avaliacdo de
risco, procedimento de controle, informacdo e comunicacéo e, por fim, monitoramento. No
documento a Intosai detalha cada um dos componentes e faz uma adaptacdo do modelo de
estrutura do Coso a realidade da administracdo publica. Além disso, 0s componentes sao
apresentados nao apenas sob a perspectiva do controle interno a ser desenvolvido
internamente pela entidade, mas também sob a perspectiva das EFSs e dos Auditores
Externos, que buscam avaliar esses controles e propor ou sugerir modificacdes com vistas a

torna-los mais eficazes.

Inicialmente o documento afirma que o ambiente de controle é a base de todo o sistema
de controle interno, fornecendo o conjunto de regras e estruturas, além de criar um clima que
influi na qualidade do controle interno em seu conjunto. Influencia a forma pela qual se
estabelecem as estratégias e 0s objetivos e a maneira pela qual os procedimentos de controle

sdo estruturados.

A partir de objetivos claros estabelecidos por uma entidade e um ambiente de controle
eficaz, uma avaliacdo dos riscos a serem enfrentados pela entidade no alcance de sua missao

subsidia a deciséo da entidade no desenvolvimento da resposta apropriada ao risco.

A Intosai afirma que a melhor maneira de minimizar o risco € por meio de procedimentos
de controle, podendo ser estes preventivos ou detectivos. Esses procedimentos e as acOes
corretivas devem promover a otimizacdo dos recursos e seus custos ndo devem exceder o

beneficio que dela resulte.

Destaca ainda o documento que o controle interno € estruturado para oferecer seguranca
razodvel de que 0s objetivos gerais da entidade estdo sendo alcancados, afirmando que a
existéncia de objetivos claros é um pré-requisito para a eficacia do processo de controle

interno.

Em relagcdo ao componente informacdo e comunicagéo, destaca a necessidade de serem

eficazes para que a entidade conduza e controle suas operagdes. Afirma que a geréncia
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necessita de informacéo relevante, confiavel, correta e oportuna, relacionada tanto aos eventos
internos, quanto aos eventos externos, sendo necessaria a toda a entidade para que alcance o

seu objetivo.

E ressaltado no documento que, por ser o controle interno uma atividade dindmica, deve
ser aperfeicoada continuamente, em funcdo das mudancas e dos riscos que a entidade
enfrenta. Dessa forma, o0 monitoramento do sistema de controle interno é necessario de modo
a assegurar que os controles estejam em sintonia com o0s objetivos, 0 ambiente, 0s recursos e

0S riscos.

Assim, pode-se concluir que os componentes delimitam um enfoque recomendavel para
os controles internos no setor publico, fornecendo as bases a partir das quais podem ser
avaliados. Tais componentes se aplicam a todos os aspectos operacionais da organizacao
(INTOSALI, 2004. Traduzido TC/BA, 2007).
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3.4 Auditoria de Natureza Operacional no ambito da Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliagdo

de Programas — Seprog

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu ao Tribunal de Contas da Unido a competéncia

de realizar auditorias de natureza operacional (artigo 71, inciso 1V).

A auditoria operacional para Boynton (2002. p. 938) “E um processo sistematico de
avaliacdo da eficacia, eficiéncia e economia de operacdes sob controle da administracdo de
uma organizacdo, e relato dos resultados da avaliacdo a pessoas adequadas, acompanhados de

recomendac0es para aperfeicoamento” .

Em 2000, no Tribunal de Contas da Unido, foi criada uma unidade especializada que
realiza, prioritariamente, auditorias de natureza operacional de abrangéncia nacional e
regional, denominada Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo —

Seprog.

Com vistas a fornecer orientagdo e normatizar os procedimentos das Auditorias de
Natureza Operacional, foi desenvolvido o Manual de Auditoria de Natureza Operacional do
Tribunal de Contas da Unido, aprovado pela Portaria n.° 144/2000, resultado de diversos
intercdmbios promovidos, ao longo de alguns anos, com entidades de reconhecida

competéncia no campo das auditorias de natureza operacional.

Cabe informar que a atualizagdo deste manual j& esta sendo providenciada pela area
técnica especifica, contudo ainda ndo houve a aprovacao pelo TCU. Dessa forma, entendeu-se

pertinente fazer o presente estudo baseado no Manual que esta atualmente em vigor.

De acordo com o manual, em fevereiro de 1995, em parceria com a Fundagdo Getulio
Vargas, a Universidade americana Virginia Polytechnique Institute e a National Academy of
Public Administration dos Estados Unidos, foi implantado pelo TCU o Projeto de
Capacitacdo em Avaliacdo de Programas Publicos, inaugurando uma nova dimensdo na
atuacdo da Corte de Contas, voltada para o desenvolvimento dos métodos necessarios a

avaliacdo da efetividade de programas e projetos governamentais.

A primeira versdo do Manual de Auditoria de Natureza Operacional, anteriormente
denominado Manual de Auditoria de Desempenho, aprovado pela Portaria n® 222, de 28 de
abril de 1998, procurou integrar e consolidar os principais métodos empregados em avaliacdo
de programa com 0s conhecimentos e praticas regularmente adotados pelo TCU nos trabalhos

de auditoria de desempenho operacional. Dando continuidade as iniciativas nesse campo, em
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1998 teve inicio o Projeto de Cooperacdo Técnica entre 0 TCU e o Reino Unido, com 0 apoio
do Departamento Britanico para o Desenvolvimento Internacional — DFID e a participacao da
empresa KPMG, contratada pelo DFID para prestar consultoria ao TCU na implementacédo do
Projeto (Manual Anop/2000 — TCU).

Nesse contexto, o site oficial do Tribunal de Contas da Unido informa que a auditoria de
natureza operacional tem como objetivo avaliar o desempenho das acGes do Estado para
atender as necessidades da sociedade. Por isso, também é chamada de auditoria de
desempenho. Essa avaliagdo tem como focos principais a eficiéncia, efetividade e
economicidade das intervengdes governamentais, objetivando contribuir para a melhoria do
desempenho da acdo de governo, bem como garantir informacdes fidedignas a sociedade e ao
Parlamento sobre o desempenho dos programas e organiza¢Ges governamentais com vistas a

prestacdo de contas pelos seus resultados.

Dessa forma, o Tribunal de Contas avalia 0 desempenho dos programas de governo e das
unidades e 6rgdos jurisdicionados, no tocante aos seus objetivos, metas e prioridades, bem
como quanto a alocacdo e uso dos recursos disponiveis, inclusive os provenientes de

financiamento externo.

Ao executar as auditorias de natureza operacional, a Seprog toma por base o Manual de

Anop, juntamente com técnicas e ferramentas de auditoria desenvolvidas pelo Tribunal, tais

10
|

como Benchmarking®, Analise RECI*®, Mapa de Processo™*, Analise Stakeholder'?, Analise

Swot*3, entre outras.

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

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

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

12 A anélise stakeholder consiste na identificacdo dos principais atores envolvidos, dos seus interesses e do modo
como esses interesses irdo afetar os riscos e a viabilidade de programas ou projetos. Esta ligada a apreciacao
institucional e & avaliacdo social, ndo sé utilizando as informag8es oriundas destas abordagens, mas também
contribuindo para a combinacao de tais dados em um Unico cenario.

3 A técnica da analise SWOT integra as metodologias de planejamento estratégico organizacional. A aplicagdo
da técnica, segundo alguns autores, pode ocorrer quando do diagnostico estratégico, ap6s a definicdo da missdo
ou ap0s o estabelecimento de objetivos de uma determinada organizagdo. De qualquer forma, deve ser aplicada
anteriormente a formulacdo estratégica de acdo. Além de ser uma ferramenta facilitadora do diagnostico
institucional, pode ser usada também no ambito das auditorias de natureza operacional, servindo como guia para
organizar a opinido da equipe sobre o objeto da auditoria e 0 ambiente no qual opera.
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Além do Manual de Anop e das técnicas e ferramentas mencionadas, no decorrer do ano
de 2005, a Seprog passou a utilizar em seus trabalhos, gradativamente, o “Roteiro de
Verificacdo dos Controles Internos em Avaliacdo de Programas de Governo — Metodologia

Coso”.
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4 Metodologia

No que tange a metodologia aplicada no desenvolvimento do trabalho, foi utilizado o
Estudo de Caso e realizada a revisdo analitica dos documentos que orientaram a aplicacdo,
como o “Roteiro de Verificagdo de Controles Internos em Avaliagdo de Programas de
Governo — Metodologia Coso”. Analisou-se também o documento da Intosai que traca
recomendacdes para a adequacdo e avaliacdo dos controles internos no ambito do Setor

Publico intitulado “Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Publico”.

Ainda, realizou-se Entrevista semi-estruturada, nos meses de outubro e novembro de
2010, em que as questdes foram direcionadas e previamente estabelecidas, conforme
Apéndice A, considerando que informag6es importantes foram obtidas por meio de pessoas

que estudaram, desenvolveram e aplicaram a metodologia Coso no ambito da Seprog.

Os entrevistados foram selecionados a partir do critério de ter participado de pelo menos
uma auditoria de natureza operacional, desenvolvida pela Seprog, na qual tenha sido aplicado
o referencial Coso. Assim, foram entrevistados seis servidores, que atuaram nas auditorias de

natureza operacional no periodo de janeiro de 2005 a dezembro de 2006.

A Entrevista Semi-Estruturada foi dividida em duas partes, sendo que as questdes 1, 2 e 3
do questionério visam verificar como os entrevistados contextualizam a questdao dos controles
internos no ambito da Administracdo Publica e na gestdo de programas governamentais,

relacionado ao mérito mais conceitual e académico.

As guestdes de 4 a 7 tém a finalidade de tentar identificar como foi feita a abordagem do
referencial Coso pela Seprog e como se deu efetivamente a utilizagdo e apropriagédo do
referencial pelos servidores lotados a época na secretaria.

Inicialmente analisou-se em conjunto as respostas das trés primeiras questdes e foi feito
um comparativo com os conceitos ditados pelas “Diretrizes para Normas de Controle Interno

do Setor Publico”, da Intosai, juntamente com alguns conceitos utilizados pela doutrina.

Na seqliéncia, foi feito um relato das respostas das demais questfes, agrupando-as de
acordo com sua similaridade, com o intuito de perceber de que forma a Seprog internalizou e

aplicou o referencial Coso.
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Ademais, foi feita anélise comparativa entre esses dois blocos de questdes com o intuito
de mostrar se a percepcdo das pessoas em relacdo ao referencial Coso alinha-se com o

referencial do Coso sobre Controles Internos.

Por fim, cumpre caracterizar algumas das limitacGes verificadas na realizacdo do

trabalho:

-0 trabalho de pesquisa teve que ser aplicado dentro do horario de trabalho e houve certa
dificuldade de ajustar os horéarios das entrevistas as agendas dos entrevistados, considerando a

necessidade de continuidade das tarefas profissionais;

-considerando o prazo para a conclusdo dos trabalhos, decidiu-se por conduzir a
entrevista com um ndmero restrito de servidores, tendo sido considerado o critério de
servidores que tenham participado, de 2005 em diante, de pelo menos um trabalho de

auditoria no qual tenha sido utilizado o roteiro elaborado a partir do Coso;

-Foram encontradas dificuldades para obter material de pesquisa, no que se refere a

aplicacéo do referencial Coso pela Seprog.
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5 Roteiro de Verificagdo dos Controles Internos em Avaliacdo de Programas de Governo —

Metodologia Coso

O documento desenvolvido pela Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de
Governos — Seprog, intitulado “Roteiro de Verificagdo de Controles Internos em Avaliagdo de
Programas de Governo — Metodologia Cosos”, € um documento de verificacdo dos controles
internos que passou a ser gradativamente empregado aos trabalhos da secretaria no decorrer
de 2005.

Importante informar que, embora o documento informalmente tenha sido utilizado nos
trabalhos da Seprog a partir de 2005, a versdo preliminar, encaminhada a area técnica para
apreciacdo, data de outubro de 2006. Até o més de dezembro do ano de 2009 o roteiro ndo

havia sido submetido ao plenario do TCU.
O documento discorre acerca dos seus objetivos no seguinte sentido:

O objetivo deste Roteiro é apresentar a metodologia Coso adaptada para a
verificagdo dos controles internos da gestdo de programas de governo. Assim como
a analise de Swot, a metodologia Coso € uma ferramenta de auditoria que permite
identificar fatores internos e externos que afetam o desempenho do objeto de
auditoria positiva ou negativamente (TCU. Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliagdo
de Programa. Roteiro Coso. Brasilia, DF, 2006).

O roteiro enfatiza que a metodologia permite a abordagem sistematizada dos controles
internos em cada uma das etapas do trabalho: estudo de viabilidade, planejamento e
execucao da auditoria, destacando que a verificacdo desses controles é parte essencial das
auditorias de natureza operacional (SEPROG, 2006, p.7).

O referido roteiro destaca que a avaliacdo dos procedimentos dos controles internos
relativos aos programas de governo torna-se relevante para a identificacdo de problemas que
comprometem a eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade das a¢des publicas. Assim,
justifica que a incorporacdo da metodologia Coso a sistematica adotada pelo Tribunal na
avaliacdo de programas contribuird para o exame das deficiéncias na gestdo dos recursos
publicos, orientando a identificagdo do escopo de auditoria e o planejamento das acdes de

controle.

14 Estudo de viabilidade — Uma espécie de levantamento feito pela Seprog nas agdes finalisticas do programa de
governo com o objetivo de verificar a conveniéncia de se realizar avaliagcdo de programa ou auditoria de natureza
operacional.
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O roteiro teve por base o documento desenvolvido pelo Government Accountability
Office — GAO™, intitulado Internal Control Management and Evoluation Tool (Ferramenta de
Gerenciamento e Avaliacdo dos Controles Internos), que serve como diretriz para que 0S
administradores publicos americanos avaliem a operacdo dos controles internos em suas
instituicOes e determinem a necessidade de aprimoramento e corregfes. Esse documento se
estrutura na forma de lista de conferéncia (check-list) contendo questdes sobre o

funcionamento de cada um dos cinco elementos da dimensao Coso.

Com o intuito de adequar as questfes a realidade da avaliacdo de programa, foram feitas
adaptacdes e mantida a esséncia do questionamento. Essas questdes foram desenvolvidas para
ser aplicadas em todas as auditorias, eram questes padronizadas. Assim, o roteiro é composto
de perguntas que, “ajudam a estimar a eficicia dos controles internos do 6rgdo responsavel

pelo programa auditado”.

O auditor é orientado a obter as informacfes necessarias para responder as questdes do
check-list por meio de entrevistas com os gestores, analise documental e de dados

secundarios, coleta e analise de dados primarios e verificacdo in loco.

Em relacdo ao momento adequado para ser aplicado o referencial Coso nas Anops, 0

roteiro assim discorre:

A verificacdo da adequacdo das atividades de controle é iniciada no estudo de
viabilidade, quando sdo coletadas informaces sobre como sdo executadas as
atividades de controle. Na fase de planejamento, é possivel analisar seu
funcionamento no ambito do 6rgdo central, enquanto que, durante a execucao, 0s
exames sao estendidos a execucdo do programa em nivel local (TCU. Secretaria de
Fiscalizagdo e Avaliacdo de Programa. Roteiro Coso. Brasilia, DF, 2006).

Em relacdo ao destinatario da aplicacdo do questionario (check-list), o documento técnico
desenvolvido pela Seprog orienta os auditores na aplicacdo das questdes no que tange a
natureza da informacao a ser obtida por meio das entrevistas, informando que deve haver uma
selecdo de quais questdes devem ser tratadas com a geréncia do 6rgao e quais com a geréncia
do programa objeto de avaliagdo, assim evitando que as questdes sejam direcionadas a

pessoas que nao tem informacdes necessarias e suficientes para responder a quest&o.

1> Entidade Fiscalizadora Superior dos Estados Unidos da América
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O roteiro trads uma série de questdes para cada componente do Coso, existindo um quadro
contendo explicacBes dos procedimentos a serem adotados, especificando o ambito de

aplicacéo'® e a fase de aplicacdo da pergunta'’.

Por fim, cabe registrar que o “Roteiro de verificacdo de controles internos em avaliagao
de programas de governo — metodologia Coso” foi desenvolvido no ambito da Seprog e
encaminhado a éarea técnica do Tribunal responsavel em avaliar a possibilidade de ser
submetida ao plenario para aprovacédo, contudo até o més de dezembro/2009 ainda nao havia

sido submetido ao plenario.

A despeito de o TCU utilizar este modelo de avaliacdo de controles internos com
adaptacdes do Coso, que teve como base o documento Internal Control Managemente na
Evaluation Tool, elaborado pelo GAO, concomitantemente a Intosai estava fazendo uma
leitura do referencial Coso e adaptando as suas “Diretrizes para as Normas de Controle

Interno do Setor Pablico”, no ano de 2004.

1% programa ou Orgdo

7 Estudo de Viabilidade, Planejamento ou Execugéo
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6 Resultado da aplicacdo das Entrevistas Semi-Estruturadas
6.1 Contextualizacdo dos Controles Internos

Entrevista Semi-Estruturada — Questdes apresentadas aos entrevistados:

1) Na sua opinido, qual a contribuicdo dos controles internos administrativos para a

efetividade da execucdo das acdes governamentais?

2) Na sua opinido, qual a contribuicdo da avaliacdo de controles internos administrativos para

a avaliacdo da execucédo das acBes governamentais?

3) Em funcdo dos trabalhos por vocé realizados, quais sdo as principais fragilidades dos

controles internos administrativos na gestdo dos programas de governo?

A partir das respostas dos entrevistados, foi possivel perceber que existe um consideravel
grau de conhecimento em relacdo aos controles internos de uma forma geral. Para melhor
compreensdo, serd feita analise em conjunto das respostas, destacando aspectos mais

significativos.
6.1.1 Contribuicdo dos controles internos para a execucéo das acdes de governos

Em relagdo a contribuicdo dos controles internos para a execucao das aces de governos,
percebe-se uma grande preocupacdo em relacdo a prevencdo de fraudes e a necessidade de

resguardar a moralidade publica.

O monitoramento foi destacado como sendo relevante para que o gestor avalie se 0
programa esta sendo executado de forma eficiente. Além disso, foi mencionada a importancia
dos indicadores de desempenho mais consistentes para conseguir mensurar melhor o resultado

do programa.

Foi levantada também a importancia dos sistemas informatizados relacionados aos

programas de governo, que muitas vezes sdo ineficientes e outras vezes ndo existem.

Nesse contexto, foi mencionado que os controles internos contribuem para que haja uma
melhor gestdo dos recursos publicos e, consequentemente, para que a finalidade do programa
seja atingida de forma mais eficiente, eficaz e econdmica, prevenindo inclusive a ma

aplicacdo dos recursos publicos e o conluio entre pessoas envolvidas no sistema.

Por fim, foi ressaltado que para cada programa de governo deve haver a definicdo de
controles internos mais adequados a realidade e as particularidades de cada 6rgdo e de cada

programa, levando em conta as peculiaridades individuais.
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6.1.2 Contribuicdo da avaliagdo dos controles internos para a avaliagdo da execucdo das

acOes de governo

No que tange a contribuicdo da avaliacdo dos controles internos para a avaliagdo da
execucgdo das acdes de governo, foi apontada a importancia de dimensionar o risco e verificar
se 0s controles estdo funcionando de forma eficiente e se estd havendo a adequada gestdo

desses riscos.

Destacou-se que a Anop deve avaliar os resultados dos programas sob a perspectiva da
eficiéncia, eficacia e economicidade, contudo deve avaliar também os controles internos, no
sentido de entender quais 0s controles o gestor tem para conseguir alcancar o objetivo inicial

tracado para o programa.

A partir da avaliacdo dos controles, pode-se chegar a resultados indicativos de sujeicdo a
fraude no programa, ou mesmo, avaliar que o programa ndo esta alcancando os resultados
desejados por ma gestdo. Pode ser detectado também que o programa ndo esta alcancando as

pessoas que deveriam ser beneficiarias.

Além disso, foi mencionada a importancia de avaliar os indicadores de desempenho dos
programas, apontados como elemento fundamental de controle interno do componente
monitoramento, atualmente que normalmente se constitui em uma fragilidade recorrente nos

programas de governo.

6.1.3 Principais fragilidades dos controles internos

Em relagdo as principais fragilidades dos controles internos, todos os entrevistados
apontaram a falta de monitoramento pelo 6rgdo central responsavel diretamente pelo
Programa de Governo em relacdo a execucdo dos programas, havendo baixa confiabilidade

dos dados gerados nos sistemas.

Assim, por exemplo, no caso de programas que sdo executados de forma descentralizada,
0 gestor publico limita-se ao acompanhamento das prestacfes de contas de convénios e
contratos de repasse, tendo em vista a dificuldade de monitorar localmente a execugéo das

acOes governamentais.
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A auséncia de sistema informatizado também foi apontada como fragilidade observada
nos programas de governo, impedindo que o nivel central tenha informacgdes regionais e

tempestivas da execucao do programa.

A auséncia de avaliacdo de risco e gerenciamento desses riscos, a deficiéncia e auséncia
de comunicacéo entre os gestores e executores das a¢es dos programas, a falta de supervisao
e controle e a falta de indicadores de desempenho ou inconsisténcia dos seus atributos
também foram apontadas como fragilidades dos controles internos que vém sendo observadas

nos trabalhos realizados pelos entrevistados.

A partir dos elementos analisados, verifica-se que a percepgdo dos entrevistados acerca
dos controles internos converge com o documento do Intosai, sendo que este Ultimo seja mais

completo e abrangente.

Importante ressaltar que todos os entrevistaram demonstraram conhecer bem o que sao 0s
controles internos, a sua importancia na Administracdo Publica, a contribuicdo da avaliacdo
desses controles na avaliagdo das acOes de governos e, por fim, apontaram com facilidade as

principais fragilidades mais recorrentes observados nos trabalhos por eles realizados.

6.2 Abordagem do referencial Coso pela Seprog

Entrevista Semi-Estruturada — Questdes apresentadas aos entrevistados

4) A abordagem metodoldgica feita pela Seprog na condugdo das avaliagdes dos programas
de governo é suficiente para propiciar a avaliagdo dos controles internos administrativos?

5) Quando utilizada, a estrutura conceitual do Coso propiciou algum avan¢o na avaliagdo dos
controles internos efetivada pela Seprog no &mbito das Anop’s? Se sim, quais? Se ndo, por
qué?

6) Quais, em sua opinido, as limitagdes da utilizacdo da estrutura conceitual do COSO nas
Auditorias de avaliacdo de programas de governo?

7) Como se deu o processo de apropriacdo/treinamento/alinhamento interno da estrutura

conceitual do Coso e incorporagdo nos trabalhos de auditoria?

A partir das respostas dos entrevistados, pretende-se fazer o relato agrupando em funcgéo

de sua similitude, com o intuito de facilitar a compreenséo.
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6.2.1 A abordagem metodoldgica utilizada pela Seprog é suficiente para propiciar a

avaliacdo dos controles internos

Em relacdo ao questionamento da abordagem metodoldgica feita pela Seprog na
conducédo das avaliagOes de programas de governo ser suficiente para propiciar a avaliagdo
dos controles internos, os entrevistados afirmaram que freqientemente foram avaliados
controles internos no ambito das Anop’s, contudo a avaliacdo ndo era sistematizada e voltada
exclusivamente para os controles internos, pois acontecia de maneira incidental e intuitiva

pelas equipes.

Segundo a maioria dos entrevistados, os controles internos, independente da abordagem
Coso, sdo avaliados por meio das diversas ferramentas e técnicas existentes na Seprog e
utilizadas nas Anop’s, embora as auditorias conduzidas pela Seprog ndo consigam avaliar

todos os componentes do controle e nem tenha o foco exclusivamente nesses controles.

Os entrevistados afirmaram que as ferramentas existentes, quando bem aplicadas,
tornam-se suficientes para detectar falhas nos controles internos, contudo essa posic¢ao nédo foi
majoritaria.

Dessa forma, percebe-se que os entrevistados tém um alinhamento de percep¢do em
relacdo a avaliagdo dos controles internos no a@mbito da Seprog, afirmando, em suma, que
embora ndo haja uma avaliagdo direta e exclusiva dos controles internos por meio da
abordagem metodoldgica utilizada nos trabalhos, esses controles sdo avaliados de forma

incidental no decorrer dos trabalhos, sendo algo que esté na intuicao do auditor.

6.2.2 Avancos propiciados pela utilizacdo do Coso

No que se refere aos avancos propiciados pela utilizacdo do Coso, foi destacado que
houve um significativo avango no entendimento das dimensdes dos controles internos de uma
forma geral pelos auditores, proporcionando um entendimento de que controle é algo mais
amplo, proporcionando uma visdo geral mais abrangente e coerente, conhecendo melhor os
seus objetos. Além disso, a utilizacdo do Coso propiciou uma atencdo especial a diversos

aspectos de controle interno que muitas vezes passavam despercebidos pelos auditores.
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Outro ponto positivo apontado foi que antes do Coso nédo havia tanta preocupacdo em
avaliar os controles internos. A partir do referencial a secretaria passou a dar um destaque a

avaliacdo desses controles, tendo ficado mais consolidado na secretaria.

Por fim, afirmou-se que como o Coso era aplicado desde a primeira fase, ou seja, Estudo
de Viabilidade, contribuindo assim para que o auditor detectasse possiveis irregularidades e
fragilidades, eventualmente gerando questdes de auditoria. Contudo, essa idéia de que o Coso
contribuiu para que a auditoria detectasse eventuais irregularidades ja na fase de Estudo de

Viabilidade foi minoritaria.

A partir dos pontos positivos elencados, é possivel detectar que o Coso foi Util para
proporcionar um conhecimento mais detalhado e aprofundado dos controles internos de uma
forma geral, ndo sendo evidente que tenham ocorrido avangos substanciais na avaliacdo

desses controles a partir da introducdo da metodologia Coso na Seprog.

6.2.3 Limitagdes da utilizagdo da estrutura conceitual do Coso

No que tange as limitacBes da utilizacdo da estrutura conceitual do Coso, para uma
melhor compreensdo dos fatores apontados pelos entrevistados, entende-se oportuno agrupar

as respostas por tema.

Foram citados por diversos entrevistados fatores responsaveis por impedir avangos no
processo de avaliacdo de controles internos por meio da metodologia Coso, além de haver um
reconhecimento de que a metodologia ndo trouxe grandes avancos nas avaliacBes dos

controles.

6.2.3.1  Forma de concepcdo e aplicagdo da “metodologia” Coso

Inicialmente houve questionamentos por parte dos entrevistados acerca da forma com que
0 Coso foi concebido e a metodologia foi aplicada nos trabalhos da Seprog, secretaria que
realiza trabalhos com foco em avaliacdo de desempenho de programas, sendo mencionado
que aspectos conceituais deveriam ter sido objeto de estudos mais aprofundados, no que se
refere as peculiaridades e objetivos da administracdo e aos componentes do controle interno,

para que o Coso pudesse ser adaptado a realidade de programa de governo.
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A aplicacdo da metodologia foi considerada muito formalista e ritualista, além das
questdes muito rigidas, o rol extenso e sua aplicacdo muito cansativa, tanto para o auditor,
quanto para o auditado. Existiram davidas de como tratar o tema, quando e como aplicar 0s
questionarios para que fosse obtido resultado satisfatorio. Muitos sentiam que era um “corpo

estranho” dentro da auditoria.

Houve duvidas iniciais em relacdo as questdes e ao destinatario das perguntas do check-
list, quais seriam aplicadas ao 6rgdo e quais seriam aplicadas ao programa. Além disso, alguns
entrevistados entendem que o questionario era aplicado em momento equivocado e vérias das

informacdes obtidas ndo contribuiam para o resultado da auditoria.

Segundo os entrevistados, a metodologia se mostrou extremamente trabalhosa de ser
aplicada, uma vez que era necessario aplicar o questionario de forma independente das
atividades normais da auditoria e o relatorio retratando os resultados da aplicacdo do Coso era
feito separadamente, sendo que o prazo destinado ao trabalho manteve-se 0 mesmo de quando
ndo era necessaria a aplicacao da metodologia.

Ha o entendimento de que ocorreu uma sistematizacdo de avaliacdo focada
exclusivamente nos controles internos, contudo ja existiam ferramentas que cumpriam esse

papel de maneira eficiente.

6.2.3.2  Andlise dos resultados da aplica¢do da “metodologia” Coso

Entre as limitacdes encontradas pelos entrevistados na analise dos resultados dos
questionarios, encontra-se a dificuldade em fazer a relacdo entre as respostas dos
questionarios Coso e a melhor forma de aprofundar a coleta de dados por meio das diversas

ferramentas e técnicas utilizadas nas Anop’s.

Além disso, foi relatada a dificuldade em avancar nos exames das respostas dos
questionarios e fazer a correlacdo dos resultados com as constatacfes e achados da auditoria,

recomendacdes, ou mesmo, apenas questdes de auditorias.

Dessa forma, percebe-se que os entrevistados relataram significativa dificuldade no
tratamento que deveria ser dado as respostas dos questionarios para que contribuisse com 0s

resultados da auditoria.
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Foi relatado também que a proposta da ferramenta do Coso era fazer diagnostico por
meios dos questionarios, contudo as respostas se mostravam muito precarias e frageis, ndo
existindo seguranca para que o auditor evidenciasse qualquer fragilidade no controle interno,
exclusivamente a partir das respostas dos entrevistados. Dessa forma, entendeu-se que as
andlises dos resultados da aplicacdo do Coso eram superficiais e, para alguns, ndo faziam

muito sentido.

6.2.3.3  Dificuldade de inserir a metodologia a rotina de trabalho existente e ao relatério

Considerando que ja existia uma rotina de trabalho utilizada nas Anop’s e que 0s
auditores eram acostumados a cumprir um calendario de auditoria, a insercdo da metodologia
Coso causou um certo desconforto. Alguns entrevistados defendem que ndo houve um tempo
para adaptacao e que os trabalhos continuaram tendo a mesma duracdo de quando ndo existia
a obrigatoriedade da aplicacdo da metodologia. Dessa forma, por ser a metodologia complexa,
diante da orientacdo escassa, os entrevistados consideraram a aplica¢dao da “metodologia” um
entrave ao desenvolvimento das auditorias, ainda mais que existiam diversas formalidades a

serem cumpridas.

A maioria dos entrevistados entende que o custo-beneficio da aplicacdo do Coso ndo era
adequado, porque era necessario um tempo grande para aplicar a metodologia e o resultado

era considerado pouco substancial.

O registro do resultado alcancado na aplicacdo da metodologia era feito em capitulo
especifico no relatério da auditoria. Assim, os entrevistados consideram que as analises
tendiam a superficialidade e falta de integracdo com os demais contetdos do relatorio,

segundo os entrevistados.

Embora alguns entrevistados relatassem que havia um capitulo dentro do relatério da
auditoria que abordasse a aplicacdo do Coso, foi destacada a auséncia de uniformidade quanto
a localizacdo do conteudo resultante da aplicagdo do Coso, que muitas vezes era parte
integrante do Relatério de Auditoria, outras vezes parte do anexo e outras vezes era um

relatério separado do principal.

6.2.3.4  Falta de capacitacdo das equipes de auditores na Seprog
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Em relagdo a capacitagdo e treinamento, foi mencionado por diversos entrevistados que
ndo houve um trabalho de convencimento da importancia e da utilidade da metodologia Coso

nos trabalhos de Anop’s realizados pela Seprog.

O treinamento se consolidou por meio de realizacdo de reunides acerca do tema, palestra
ministrada pelos proprios auditores da Seprog que desenvolveram o documento técnico e
conducdo de algumas oficinas em que foi se discutia a metodologia. Todas as atividades
voltadas para o treinamento tiveram origem dentro da propria Seprog, ndo tendo havido

colaboracdo de nenhuma instituicdo externa ao Tribunal.

A capacitacdo foi considerada rapida e superficial, ndo proporcionando o conhecimento
necessario para que o auditor compreendesse e aplicasse a metodologia de forma segura e

satisfatoria.
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7  Concluséo
Cumpre, na conclusao deste trabalho, relembrar a diferenca entre:

a) controles internos, que sdo um conjunto de politicas e procedimentos implantados pela
administragdo puablica, objetivando enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca de que 0s

objetivos institucionais serdo alcangados e

b) auditoria interna, que atua fortemente no componente “monitoramento” do sistema de
controle e que contribui significativamente para aferir a conformidade dos controles com

vistas ao alcance dos resultados almejados pela organizagéo

O “framework” proposto pelo Coso delimita os componentes que formam a estrutura de
controles internos e fornece critérios a partir dos quais os sistemas de controle podem ser

avaliados.

O Coso se tornou referéncia mundial para o estudo, aplicacdo e avaliacdo dos controles
internos, tanto para o setor privado, quanto para o publico. Nesse contexto, a Intosali,
Organizacdo Internacional de Entidade de Fiscalizadoras Superiores, apropriou do referencial
e inseriu uma adaptacdo do Coso no documento intitulado “Diretrizes para as Normas de
Controles Internos do Setor Publico”, no ano de 2004. Essas diretrizes tém o objetivo de
fornecer as entidades do setor publico orientacfes para desenvolver controles internos e uma
base para que esses controles possam ser avaliados. Além disso, orienta a avaliacdo dos
controles internos feita pelas Entidades de Fiscalizacdo Superiores e destaca a importancia
dessa avaliacdo para fortalecer e apoiar a implantacdo do controle interno eficaz na

administragdo puablica.

A partir das entrevistas e das analises documentais, verificou-se que o modelo Coso foi
apropriado e apresentado pela Seprog como uma metodologia de trabalho, inclusive com essa

terminologia.

A despeito do Coso ter sido tratado na Seprog como uma metodologia, embora ndo exista
uma convicgdo doutrinaria acerca da natureza metodoldgica do Coso, entende-se que o
modelo Coso pode ser considerado uma mera “estrutura conceitual” ou um “referencial
teodrico”, ou seja, uma estrutura de conceitos que apoia o diagndstico e a intervengdo nos

controles.
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Com o tratamento dado pela Seprog, a incorpora¢do do Coso gerou uma consideravel
expectativa quanto aos resultados da complexa aplicacdo da técnica delimitada no Roteiro.
Contudo, as respostas das questdes do check-list ndo se mostraram suficientes para avaliar os
controles internos, segundo a proposta da metodologia, gerando certa frustracdo das equipes
de auditoria.

Quanto a compreensao da equipe da Seprog sobre o papel e importancia dos Controles

Internos:

a) os entrevistados demonstraram conhecer 0s elementos que fazem parte dos
componentes de controle, tendo sido 0 componente monitoramento apontado como sendo de

maior significancia sob a ética do controle externo;

b) existe a percepcao de que os controles internos contribuem para que haja uma melhor
gestdo dos recursos publicos e, conseqlientemente, para que a finalidade do programa seja
atingida de forma mais eficiente, eficaz e econémica, prevenindo inclusive a mé aplicacdo dos

recursos;

c) outro papel importante € o de prevenir fraudes e resguardar a moralidade publica, uma
vez que a existéncia de controles internos bem desenhados auxilia a mitigacdo de riscos de

fraudes;

d) foi destacada a importancia de delimitacdo de controles internos mais adequados a

realidade e as particularidades de cada érgéo e de cada programa.

Quanto as principais dificuldades verificadas na utilizacdo do Coso nos trabalhos:

a) provavel fragilidade no processo de convencimento das equipes de auditoria da

importancia e dos objetivos de aplicacdo do Coso;

b) rigidez dos questionarios que ndo poderiam ser adaptados a realidade do programa que

estava sendo auditado;
c) formalidade da aplicacdo da metodologia e do registro do resultado;

d) dificuldade na aplicacdo do Coso e nos exames do resultado das questdes e no
tratamento que deveria ser dado as respostas dos questionarios para que contribuisse com 0s

resultados da auditoria;
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e) o resultado da aplicacdo do questionario Coso era considerado superficial e de pouca

contribuicdo para os trabalhos de auditoria;

e) a capacitacdo técnica proporcionada aos auditores foi considerada rapida e superficial
ndo tendo proporcionado o conhecimento necessario para compreensdo e aplicacdo da

metodologia de forma segura e satisfatoria.

A partir dos elementos levantados nesta pesquisa, ha a indicacdo de que a tematica de
avaliacdo de controles internos no @mbito da auditoria de avaliacdo de programas nao pode
prescindir de um processo claro e inequivoco de preparacdo e apropriacdo de conceitos e
abordagens pelas equipes de auditoria. Além disso, e tendo em vista que o Coso presta-se a
fornecer uma “estrutura conceitual” (e ndo servir-se como uma metodologia) sua utilizacédo
deve ser antecedida pelo adequado desenvolvimento, sistematizacdo e adaptacdo de
ferramentas e técnicas que possibilitem aos auditores a adequada coleta e analise de dados e

informagdes sobre a integridade, consisténcia e efetividade dos controles internos.

Por fim, importa deixar registrada a sugestdo para que outros trabalhos académicos
abordem o tema Coso sob perspectivas diversas, tais como a aplicabilidade do referencial
Coso pelo gestor publico, ja que o tema € pouco tratado no meio académico, especialmente
sob o enfoque da administracdo publica. Além disso, sugere-se que o préprio TCU, a partir da
experiéncia ja obtida com a aplicacdo do referencial Coso nas Anop’s executadas pela Seprog,
repense e reestude a estrutura conceitual, procedendo os ajustes necessarios para adequar a
realidade da avaliacdo dos Programas de Governo, a fim de obter um resultado satisfatério nas

avaliacdes dos controles internos.
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Apéndice A

Entrevista Semi-Estruturada a ser aplicada no desenvolvimento do trabalho de conclusédo de
curso, tendo como tema “A avaliacdo dos controles internos no ambito das Auditorias de
Natureza Operacionais, realizadas pelo Tribunal de Contas da Uni&o, destacando a abordagem

dos componentes do COSO”.
Nome do entrevistado:

1) Na sua opinido, qual a contribuicdo dos controles internos administrativos para a
efetividade da execucéo das acOes governamentais?

2) Na sua opinido, qual a contribuicdo da avaliacdo de controles internos administrativos para

a avaliacdo da execucdo das acOes governamentais?

3) Em funcéo dos trabalhos por vocé realizados, quais sdo as principais fragilidades dos

controles internos administrativos na gestdo dos programas de governo?

4) A abordagem metodoldgica feita pela Seprog na conducéo das avaliagfes dos programas de

governo é suficiente para propiciar a avaliacdo dos controles internos administrativos?

5) Quando utilizada, a estrutura conceitual do Coso propiciou algum avanco na avaliacdo dos
controles internos efetivada pela Seprog no ambito das Anop’s? Se sim, quais? Se ndo, por

qué?

6) Quais, em sua opinido, as limitagOes da utilizacdo da estrutura conceitual do COSO nas

Auditorias de avaliacdo de programas de governo?

7) Como se deu o processo de apropriagdo/treinamento/alinhamento interno da estrutura

conceitual do Coso e incorporacdo nos trabalhos de auditoria?



