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RESUMO

Face as normas vigentes de financgas publicas no Brasil, voltadas para a responsabilidade
fiscal e o consequentemente dever de prestar contas a sociedade dos atos administrativos,,
consideravel nimero de Gestores esta encontrando dificuldades em acompanhar o ritmo de
desenvolvimento desse novo formato de Administragdo Publica. Ante a essa problematica e
ainda considerando que a Auditoria Interna visa avaliar a gestdo publica pelos processos e
resultados gerenciais mediante a confrontagdo entre uma situacdo encontrada com
determinado critério técnico, operacional ou legal, realizou-se este estudo com o propdsito de
conhecer as contribui¢des dessa auditoria na execu¢do do orgamento publico em unidades
gestoras da Amazonia Ocidental vinculadas ao Comando do Exército. Para tanto, realizou-se
uma pesquisa de natureza qualitativa descritiva utilizando-se como procedimento o estudo de
caso ¢ a coleta de dados por meio de pesquisa documental em relatorios prévios de auditoria
expedidos pelo Sistema de Controle Interno, os referidos dados foram classificados em
categorias e tratados por meio de andlise de resultados de modo a evidenciar os principais
aspectos em que Auditoria Interna interfere na Gestdo do Administrador, se estabelecer a
relagdo causa-efeito entre as unidades gestoras, no tocante ao alcance dos resultados
esperados pela Administragao Publica, além de se descrever a relagao existente, em termos de
proximidade ou afastamento, entre as praticas de controles publicos e a literatura sobre o
assunto. Os resultados mostram que através das recomendagdes extraidas dos relatorios de
auditoria interna, esta interfere de maneira relevante na gestdo do administrador. Ademais se
constatou que as praticas de auditoria interna refletem o preconizado pela literatura e que as
acoes do Sistema de Controle Interno apresentam resultados positivos, quando comparados a

orgaos sem este tipo de controle.

Palavras-chave: controle. apoio. gestao. transparéncia.



ABSTRACT

Given the standards of public finances in Brazil, focused on fiscal responsibility and
therefore should be accountable to society for acts of administrative charges, considerable
number of managers are encountering difficulties in tracking the pace of development of this
new form of government. Due to this problem and also considering that the internal audit is
to assess the public management by processes and results management by the confrontation
between a situation found to criteria established technical, operational or legal, we did this
study with the purpose of knowing the contributions that audit the implementation of public
budget management units in the western Amazon linked to the Army Command. To that end,
there was a qualitative descriptive study of nature using the procedure as the case study and
collecting data through research into documentary audit reports prior dispatched by the
Internal Control System, the data were classified into categories and treated by analysis of
results in order to highlight the main aspects on which interferes with the Internal Audit
Management of the Administrator, is to establish the cause-effect relationship between the
management units, with regard to the scope of the results expected by the government, in
addition to describe the existing relationship, in terms of proximity or remoteness from the
practices of government controls and literature on the subject. The results show that through
the recommendations from the reports of internal audit, this way of interfering in the
management of the relevant administrator. Also found that the practices reflect the internal
audit recommended by literature and that the actions of the internal control system have

positive results, when compared with organs without this kind of control.

Keywords: control. support. management. transparency.
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INTRODUCAO

A Constituicao Federal instituiu o controle na Administragdo Publica, dispondo
sobre a obrigatoriedade da existéncia de Controles Externos exercido pelo Congresso
Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Controle Interno no

ambito de cada poder.

Em adicao, a Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, fixou normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade fiscal, a qual pressupde a acdo planejada e
transparente em que se previnem riscos capazes de afetar o equilibrio das financas publicas,
estabelecendo um “novo padrado de governar” com foco no desempenho, responsabilidade e

dever de prestar contas ao cidadao, introduzindo uma nova cultura fiscal no Pais.

Para averiguar o cumprimento das determina¢des mencionadas, tem-se na atual
conjuntura econdmica uma sociedade mais atenta e mais participante, que exige do Gestor
Publico uma nova ética, uma nova forma de administrar, com mais responsabilidade e
transparéncia. Quer ela, um Estado mais agil, mais eficiente, pautado na probidade e clareza

dos seus atos.

Diante disso, a necessidade dos gestores publicos de atender as determinacdes dos
orgaos de controle (TCU e Controladoria Geral da Unidao — CGU) e da legislacao em vigor e,
ao mesmo tempo, manter em funcionamento os servigos publicos ¢ um grande desafio, visto
que o equilibrio das contas publicas e o atendimento as necessidades coletivas da populagdo

precisam ser alcangados, independente da capacidade de cada Gestor.

Neste contexto, a Auditoria Interna, que vem sendo aplicada pelos Orgdos de
Controle Interno do governo, surge como um instrumento de suporte ao Administrador
Publico na execugdo do orcamento da Unido e no atingimento das metas estabelecidas pela
sociedade, proporcionando-lhe um assessoramento capaz de introduzir a unidade gestora no

panorama delineado pela reforma administrativa.
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Tema e problema de pesquisa

A atividade de auditoria interna ¢ uma técnica contabil que se traduz num servigo de
apoio a administrag¢do, ou seja, passa a ser um elemento de controle, integrante do sistema,
que mede e avalia os demais controles. Para desempenhar as fun¢des de auditoria interna, o
técnico deve ser dotado de formagdo, conhecimentos, recursos, metodologia e técnicas de
trabalho que lhe permitam identificar as 4reas cujos controles sejam adequados ou

observados.

A referida técnica se mostra relevante, quando se observa que o Administrador
Publico ndo estd suficientemente preparado para esta nova consciéncia e, encontra
dificuldades em acompanhar o ritmo de desenvolvimento da administracdo publica atual, face
as exigéncias desse novo formato da Administragcdo Publica imposto pela sociedade. Para o
alcance de tal demanda, nos ultimos anos foram editadas e publicadas varias leis como a Lei
8.666/93, que trata das licitacdes e contratos nas aquisi¢des publicas e a Lei Complementar n°
101/2000, que trata da responsabilidade fiscal na gestdo, dentre outras, as quais cobram do
Gestor Puablico maior dinamismo e responsabilidade no gerenciamento dos recursos publicos

e exigem um maior retorno do investimento depositado naquele ente administrativo.

Contudo, a execucdo do or¢amento da Unido e de outros atos da Administracao
Publica nao ¢ tarefa facil, uma vez que eles se processam ao amparo do principio
constitucional da legalidade, que, de acordo com Meirelles (1997), deve estar pautado sempre
na sua licitude, cujo significado reside no fato de, ao administrador particular ser licito fazer
tudo que a lei ndo proibe. A lei para o particular significa dizer “pode fazer assim”, diferente
do administrador publico, ao qual a lei significa dizer “deve fazer assim”. Essa prerrogativa
inerente ao particular se constitui na adogdo que resulta em implicagdes menos onerosas. Ja
para o publico, significa uma maior responsabilidade em ter que atender toda a legislacao que

norteia sua fungao.
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Diante de tais exigéncias impostas pela Administracdo Publica e sem, contudo,
desviar-se do principio constitucional da legalidade, aliado a necessidade de cumprir a fungao
social da Unidade Gestora, sem se afastar da legislacdo que envolve a execu¢do do Orcamento
Piiblico da Unifo, ¢ vital que os mecanismos de controle interno dos Orgdos do Governo
Federal, mas especificamente a Auditoria Interna, assumam uma postura identificada com
esse novo momento histérico e ofereca um maior apoio ao gestor publico, no cumprimento de

sua tarefa.

Os requisitos e constatagdes mencionadas suscitam a formulacdo do seguinte

questionamento:

“Quais as contribuicoes da Auditoria Interna como suporte aos gestores na
execugdo do orcamento publico em unidades gestoras da Amazonia Ocidental vinculadas

ao Comando do Exército?”’
Objetivos da pesquisa

A divisdo dos objetivos deste estudo, tanto geral quanto especificos, teve como
embasamento as discussdes de Lakatos e Marconi (1992) e Gil (2002). De acordo com esse
ultimo (2002, p. 111), “Os objetivos gerais sdo pontos de partida, indicam uma direcdo a
seguir, mas, na maioria dos casos, ndo possibilitam que se parta para a investigacdo. Logo,
precisam ser redefinidos, esclarecidos, delimitados. Dai surgem os objetivos especificos da

pesquisa.”

Por sua vez, Lakatos e Marconi (1992, p. 102), argumentam que o objetivo geral de
um trabalho cientifico “esta ligado a uma visdao global e abrangente do tema. Relaciona-se
com o conteudo intrinseco, quer dos fendmenos e eventos, quer das idéias estudadas. Vincula-

se diretamente a propria significacdo da idéia proposta pelo projeto.”

Sobre os objetivos especificos, Lakatos e Marconi (1992, p. 102) explicam ainda,
que eles ‘“‘apresentam carater mais concreto. Tém fungdo intermedidria e instrumental,
permitindo, de um lado, atingir o objetivo geral e, de outro, aplicar este a situagdes
particulares.” Ja a posi¢do de Gil (2002), ¢ a de que os objetivos especificos indicam

exatamente os dados que se pretende obter.
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Com base nas colocagdes dos autores, infere-se que o objetivo geral desta pesquisa
consiste em conhecer as contribuicées da Auditoria Interna como suporte aos gestores
na execucio do orcamento publico em unidades gestoras da Amazonia Ocidental

vinculadas ao Comando do Exército.
Em se tratando de objetivos especificos pretende-se:

» Compilar dados dos relatérios prévios de auditoria expedidos pelo Sistema de
Controle Interno do Governo Federal, representado aqui pela 12* Inspetoria de
Contabilidade e Finangas do Exército, buscando identificar a participagdo desse
controle no apoio aos Ordenadores de Despesas na execugdo do orcamento nas

unidades gestoras vinculadas ao Orgao Comando do Exército;

» Classificar os dados coletados em categorias de modo a evidenciar os principais
aspectos em que Auditoria Interna da Setorial de Controle Interno do Governo Federal

em Manaus teve participagdo na gestao das unidades vinculadas;

» Examinar os referidos dados empiricos e estabelecer a necessaria relagdo causa-efeito
entre as unidades gestoras, no tocante ao alcance dos resultados esperados pela
Administragdo Publica e a sociedade, destacando as possiveis vantagens de um

comportamento pro-ativo do Controle Interno do Governo Federal;

» Descrever a relacdo existente, em termos de proximidade ou afastamento, entre o

sistema de controle interno de um ente publico e a literatura sobre o assunto.
Justificativa do estudo

Toda pesquisa cientifica precisa evidenciar as razdes que justifiquem sua realizagdo.
Lakatos e Marconi (1992, p. 103) definem justificativa como uma “[...] exposi¢ao sucinta,
porém completa, das razdes de ordem teodrica e dos motivos de ordem pratica que tornam
importante a realizacdo da pesquisa”, além de ser o elemento que contribui mais diretamente
para a aceita¢do da pesquisa. Por concordar-se com as palavras de Lakatos e Marconi (1992),

este topico dedica-se a apresentar as razdes que justificam esta dissertacao.
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Portanto, esta pesquisa se justifica pela necessidade de dar alguma contribui¢do, por
meio de um novo olhar, uma nova dimensdo, qual seja, através da evidenciagao de que as
praticas de auditoria Interna colaboram com a gestdo do administrador publico e, a0 mesmo

tempo, procura-se rever os procedimentos dessa auditoria e fiscalizacao.

A vantagem da escolha desse tema estd na demonstragdo de que o Sistema de
Controle Interno do Governo Federal, presente em alguns 6rgaos do poder executivo, nao ¢
apenas uma peca de acdo coercitiva, dentre tantas que o gestor esta sujeito. Este controle
apresenta-se nesta pesquisa com a caracteristica de uma ferramenta de assessoramento ao
Gestor publico, face as exigéncias da legislacdo. Esta disposicdo do Sistema de Controle
Interno d4 ao Gestor maior confianca nos seus atos de gestdo e o libera para uma maior

concentracdo em sua atividade fim, levando maiores resultados a sociedade.

Na exploragdo desta pesquisa, acrescenta-se considerdvel importancia a
administracdo publica como um todo. O gestor publico terd diminuigdo de custos através de
um melhor aproveitando dos recursos humanos ja existentes na entidade, o que possibilitara
uma melhoria na qualidade do servigo oferecido na atividade fim. O usudrio serd beneficiado
quando o incremento desses procedimentos refletirem-se no tempo gasto em cada tarefa e no
real cumprimento da norma legal, tendo em vista um maior direcionamento do ente publico e,
em conseqiiéncia, um melhor resultado na aprovacao das contas da unidade gestora, pelo

Controle Externo.

Para o Governo, haverd um decréscimo dos indices das praticas de irregularidades
administrativas, com melhor aproveitamento dos recursos or¢camentdrios € um conseqiiente
crescimento da confiabilidade da populacao, através do incremento na redug¢dao dos gastos
publicos e na melhoria dos servigos oferecidos e, para o pesquisador, uma forma de contribuir
para futuras pesquisas cientificas sobre o assunto, bem como a exploragdo de um tema

relevante na area de concentragio: Auditoria Interna (*).

Estrutura do trabalho

1(7) O Conselho Federal de Contabilidade por meio da Resolugdo n.° 986/03, conceitua a Auditoria Interna
como “os exames, analises, avaliagdes, levantamentos e comprovagdes, metodologicamente estruturados para a
avaliagdo da integridade, adequacgdo, eficécia, eficiéncia e economicidade dos processos, dos sistemas de
informagdes ¢ de controles internos integrados ao ambiente, e de gerenciamento de riscos, com vistas a assistir a
administragdo da entidade no cumprimento de seus objetivos”.



18

No que se refere a sua organizagdo, este trabalho estd estruturado em 04 capitulos,

cuja segregacgao, entende-se, contribui para direcionar a pesquisa num encadeamento 16gico;

O Capitulo I contempla o referencial tedrico, ou seja, ¢ o produto da incursdo tedrica
realizada na literatura que trata de conceitos relacionados a atividade de Controle Interno e
Auditoria e seus delineamentos no apoio ao Ordenador de Despesas. Nele configuram-se
quais caracteristicas (ou aspectos) precisam estar presentes num Controle Interno de 6rgao de

governo para que se possa constatar a participacao dele na administragdo do gestor publico;

O Capitulo II estd reservado a apresentacdo da trajetoria da pesquisa. L4 estdo
discutidos todos os aspectos necessarios ao entendimento do método utilizado: tipologia da
pesquisa, delimitacdo e limitagcdes do universo da pesquisa, métodos, técnicas e fontes de

coleta de dados e analise dos resultados;

O Capitulo III estio os dados relativos ao levantamento de campo e pesquisa
documental realizados em uma Unidade do Sistema de Controle Interno do Governo Federal
em Manaus-AM, bem como a analise dos resultados ligados aos objetivos especificos desta

pesquisa; e

O Capitulo IV, Finalmente, traz as conclusdes a que se chegou com esta pesquisa,
envolvendo as respostas as questdes investigadas bem como a demonstragdo de alcance dos
objetivos de pesquisa. Também nesse capitulo sdo feitas algumas recomendacdes para

trabalhos futuros.
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1 REFERENCIAL TEORICO

O arcabougo tedrico que subsidiou o processo de investigacdo compde-se de cinco
topicos a saber: orcamento publico, auditoria interna, o controle interno, o controle interno na
Administragdo Publica e participacdo dos controles internos na administragdo. No primeiro,
discorre-se sobre conceituagdes, evolucao histdrica, planejamento governamental e Principios
or¢amentarios. No segundo, apresentam-se as definigdes, objetivos e finalidades da auditoria
interna. Em seguida tém-se enfoques sobre tipos de auditoria interna, atributos do auditor
interno e consideragdes sobre as normas de auditoria da INTOSAI No terceiro, discutem-se
as funcdes e objetivos do controle interno e relagdes deste com a auditoria. No quarto, uma
explanagdo sobre o controle interno na Administragdo Publica e no quinto, sobre Participagdo

dos controles internos na administracao.

1.1 ORCAMENTO PUBLICO: conceituagdes, evolugio historica e caracteristicas

Para Silva (1996) o orgamento € um ato preventivo e autorizativo das despesas que o
estado deve efetuar em um exercicio, ¢ um instrumento da moderna administragdo publica.
Ele continua dizendo que o orgamento estd intimamente ligado ao desenvolvimento dos
principios democraticos, a idéia de soberania popular e, por conseguinte, ao triunfo dos
sistemas representativos de Governo, em contraposicdo aos Estados antigos. Silva (1996)
trata, ainda, o orcamento como uma manifestacao de controle dos recursos publicos e diz que
esse controle ja era previsto na legislacao sancionada por Moisés, 1.300 anos antes de Cristo e

na qual eram reguladas as fun¢des da justica e arrecadagdo dos dizimos.

De acordo com Bastos (1992, p 74) a finalidade tltima do orcamento “¢ de se tornar
um instrumento de exercicio da democracia pelo qual os particulares exercem o direito, por
intermédio de seus mandatarios, de s6 verem efetivadas as despesas e permitidas as

arrecadacOes tributarias que estiverem autorizadas na lei orcamentaria” O citado jurista
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conclui afirmando que “o orgamento €, portanto, uma pega juridica, visto que aprovado pelo
legislativo para vigorar como lei cujo objeto disponha sobre a atividade financeira do Estado,

quer do ponto de vista das receitas, quer das despesas. O seu objeto, portanto, ¢ financeiro”.

O orcamento publico foi discutido pela primeira vez no Brasil ainda no Império com
a Constituicao Federal de 1824, ali surgiram as primeiras exigéncias no sentido de elaboragao
de or¢gamentos formais por parte das instituigdes imperiais. Em seu Art. 72, aquela Lei Maior

dispunha o seguinte:

“O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros ministros os
or¢amentos relativos as despesas das suas reparticdes, apresentara na camara dos
deputados anualmente, logo que estiver reunida, um balango geral da receita e
despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente, e igualmente o or¢amento geral
de todas as despesas publicas do ano futuro e da importancia e da importancia de
todas as contribuigdes e rendas publicas”.

Esse dispositivo foi considerado muito avangado para a época e teve dificuldade de
ser implantado nos primeiros anos. Alguns autores consideram a Lei de 14 de dezembro de
1827 como a primeira lei de orcamento no Brasil. Mesmo com todas as dificuldades de
implantacdo e os mais diversos problemas gerados por conflitos de normas, o Brasil, naquela

época, ja tinha uma preocupacao com o controle nos gastos publicos.

Ao longo da histéria e de constituicdo em constitui¢cdo, o Brasil veio aperfeigoando e
tratando com seriedade a questdo do orgamento publico e, atualmente, a Lei 4.320, de 17 de
marco de 1964 consolida a padronizacao dos procedimentos or¢amentarios para os diversos

niveis de governo, frustrando os que queriam uma legislacdo mais avancada.

Em 1967, o governo federal baixou o decreto-lei n°. 200, de 25 de fevereiro, a
alentada norma disciplinadora das questdes de organizacdo ¢ de reforma administrativa da
Unido. O ato define o planejamento como um dos principios fundamentais de orientacao as
atividades da administracdo federal, sendo o or¢gamento-programa anual entendido como um
de seus instrumentos bésicos, ao lado do Plano Geral de Governo, dos Programas Gerais,
Setoriais e Regionais, de duracao plurianual e da programacgao e da programagao financeira de

desembolso.

O orgamento publico ¢ caracterizado por possuir uma multiplicidade de aspectos:

politico, juridico, contabil, economico, financeiro, administrativo etc. E seu conceito tem
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sofrido significativas mudangas ao longo do tempo, em decorréncia da evolugdo de suas
funcdes. Giacomoni (1998,) afirma que o or¢camento constitui-se numa forma eficaz de
controle, pois coloca frente a frente as despesas e as receitas. Peel-Gladstone (1840, apud
Giacomoni 1998, p. 60) assevera que “... o orcamento deixou de ser uma simples exposi¢ao
contabil, sendo apresentado com tal riqueza de bom senso, reflexdo e imaginacdo que

adquiriu... uma posig¢ao privilegiada no campo da politica econdmica e financeira”.

O estudo do orgamento publico comporta duas possibilidades. A primeira, stricto
sensu, toma por objeto a “pecga orcamentdria” ou lei do or¢amento, sua formatacao, apreciacao
legislativa e execu¢do. A segunda, lato sensu, toma por referéncia o ciclo or¢gamentario, ou
seja, o arco de procedimentos que cobre da constru¢ao da agenda governamental a avaliagdo
das agdes desenvolvidas pelo setor publico. O ciclo orcamentario tem a pega orcamentaria

como referéncia central, mas possui uma abrangéncia maior que a mesma.

Giacomoni (1998) concorda, ainda, que o documento orcamentario, apresentado na
forma da lei, caracteriza apenas um momento de um processo complexo, marcado por etapas
que foram cumpridas antes e por etapas que ainda deverdo ser vencidas. O ciclo extrapola a
concepgdo estrito senso do orgamento em dois momentos fundamentais da gestdo publica: o

planejamento e a avaliacdo das politicas.

O or¢amento publico ¢ compreendido como uma peca de natureza legal que
identifica a quantidade e a origem dos recursos financeiros disponiveis para uso do setor
publico governamental e aponta o destino da aplicagdo das disponibilidades em cada exercicio
financeiro, segundo programas previamente elaborados. Ao articular o planejamento as
disponibilidades financeiras, tomando por base contas de receita e despesa, assume a condi¢ao
de instrumento contabil e de pecga basica do processo gerencial, uma espécie de matriz global

de politicas publicas.
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O orgcamento possui, também, uma dimensao politica, na medida em que ¢ produto
resultante do embate travado entre as forgas sociais organizadas, em busca da maximizagao
dos retornos resultantes da aplicacdo dos recursos publicos geridos pelo governo. Por fim, o
orgamento ¢ uma peca econdomico-financeira, na medida em que ndo s6 opera com recursos
monetarios, mas, acima de tudo, porque exerce influéncia significativa sobre os ciclos
econdmicos via investimentos, inversdes, consumo, € ainda, pelas conseqiiéncias geradas

pelos déficits e pela gestao da divida publica sobre o sistema econdmico.

O ciclo possui uma natureza dinamica, complexa e diversificada. Dindmica, porque
suas fases sdo constantemente ajustadas as escolhas dos atores politicos ¢ a dindmica
macroecondmica. Complexa, pois envolve fatores econdmicos, financeiros, legais, politicos,
contabeis e administrativos. Diversificado, porque engloba um amplo leque de temaéticas,

abordadas por meio de um sem niimero de agdes.

Uma abordagem didatica nos permite apresentd-lo como um arco de procedimentos
que envolve pelo menos sete etapas: (i) a elaboragdo da agenda de intervengdes do governo,
(i1) o planejamento das agdes, (iii) a formatacdo da pega orcamentaria pela burocracia estatal,
(iv) o processo legislativo, (v) a execucdo or¢amentéria e financeira, (vi) o controle das agdes,
e (vil) a avaliacdo das etapas do processo. Falando-se sobre ciclo or¢amentdrio, quer
expressar-se a idéia de um conjunto de atividades peculiares ao processo orcamentario, que se

sucedem no tempo e repetem com as mesmas caracteristicas, de periodo em periodo.

Os procedimento supracitados ndo devem ser compreendidos como fragmentos de
um processo linear, mas sim, como momentos articulados e inter-relacionados de um processo
dinamico e complexo que se configura num espago temporal que antecede, envolve e
ultrapassa o exercicio financeiro, configurando movimentos ciclicos de periodicidade nao

uniformes.

A formulagdo da agenda de intervencdes governamental refere-se ao processo de
elei¢do dos temas e problemas, devidamente identificados e delimitados, que serdo objetos de
tratamento de politicas publicas com participagdo governamental. Este ¢ o ponto de partida do
ciclo, o momento de defini¢do politica das prioridades que orientaram as agdes futuras dos

organismos de governo.
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O processo de planejamento é uma etapa em que, partindo da agenda previamente
definida, a burocracia estatal constroéi isoladamente ou em parceria com segmentos nao
governamentais, as alternativas de acdo com suas devidas fundamentagdes técnicas-fim,
juridicas e financeiras, e submete a apreciacdo, a avaliagdo e ao julgamento dos foéruns
decisérios do Poder Executivo e de esferas ndo exclusivamente governamentais de decisao,

onde ha participacgao direta da sociedade civil.
1.1.1 O sistema de planejamento governamental

envolve trés pegas fundamentais: o plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias
e o orgamento anual. E importante observar que a aprovagao, pelo Poder Legislativo, das leis
relativas ao planejamento governamental tem cardter apenas autorizativo, isto é, o Poder
Executivo estd autorizado a realizar as a¢des previstas na lei, mas ndo ¢ obrigado a realiza-las.
Torres (2000) afirma que o planejamento, qualquer que seja ele, controla a Administragao
quanto ao limite maximo de gastos, mas ndo a obriga a realizar a despesa autorizada, em

virtude de sua natureza simplesmente formal.

A formatacdo da peca orcamentaria ¢ uma tarefa desenvolvida pela burocracia estatal
e consiste na organiza¢do dos elementos do planejamento, inclusive receitas previstas e
despesas fixadas, de acordo com as exigéncias formais — seqiliéncias, quadros e codigos
numéricos — impostas pela legislagdo orcamentaria. Apds formatacdo dos projeto de lei do
Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias ¢ do Orcamento Anual, cuja

competéncia pertence ao Poder Executivo, os mesmos sdo encaminhado ao Poder Legislativo.

O processo legislativo envolve todos os tramites associados a apreciacdo, analise,
emendas e emissao de parecer das relatorias setoriais € da Comissdao de Or¢camento, discussao
e votacdo pelo plenério do Poder Legislativo, e encaminhamento ao chefe do Poder Executivo
para san¢do. As emendas devem obedecer as restricdes impostas pela legislagdo (paragrafo 3°
do artigo 166 da Constituicdo Federal de 1988 e artigo 33 da lei n® 4.320/64), portanto,

existem limites legais a modificacdo da proposta encaminhada pelo Executivo.

A execucdo do orcamento consiste na realizacdo das acdes previstas na peca
orgamentaria: arrecadagdo de receitas e realizacdo das despesas, conforme os programas

previstos e de acordo com as determinagdes especificadas na legislacdo que disciplina a
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matéria. A execugdo envolve trés dimensdes principais: (i) or¢amentaria: comprometimento
da dotacdo disponivel, (ii) fisica: realizacdo da obra ou servigco, ou aquisi¢ao de um bem
previsto na lei orcamentaria (iii) financeira: pagamento de uma despesa previamente
comprometida do ponto de vista orcamentario e cuja realizagdo fisica ja foi efetivada, ou
geracdo de déficits, hipotese observada quando as despesas ndo sdo quitadas no mesmo

exercicio financeiro.

O controle das acdes governamentais relativas a execug¢do orgamentdria, fisica e
financeira, envolve o conjunto de procedimentos executados pela burocracia estatal e ou pela
sociedade civil, orientados a obten¢do de informagdes que permitam o conhecimento dos atos
praticados pelo Poder Publico em relagdo a forma, ao conteudo e as conseqiiéncias
produzidas. O controle ¢ exercido ao longo do ciclo e o seu produto final ¢ matéria-prima

importante para a avaliacdo do desempenho da gestdo governamental.

Por fim, temos a avaliacdo, isto é, a ordenagdo hierarquica e a atribui¢ao de valores
associados a qualidade dos atos governamentais a partir de um critério ou de uma cesta de
critérios estabelecidos pelo agente avaliador. E desejavel que este procedimento seja
desenvolvido ao longo do ciclo, permeando cada uma das etapas e fornecendo informacgdes

importantes para o ajustamento dos procedimentos de gestao.

Angélico (1995) assevera que ainda nao se chegou a uma defini¢do de orcamento
que fosse pura e isenta de criticas e, aceita pacificamente pela maioria dos autores. Como

essas opinides ainda sdo divergem, a questdo sobre o orcamento esta ainda aberta a discussao.

Segundo Angélico (1995, p. 18), “hé sobre a matéria trés teorias™: a primeira, tendo a
frente o economista alemao Hoennel, declara que o orcamento ¢ sempre uma lei. A segunda,
comandada pelo constitucionalista francés Leon Duguit, sustenta que o or¢amento ¢, em
algumas de suas partes, um simples ato administrativo, as vezes simplesmente contabil e, em
outras partes, ele ¢ lei. A terceira teoria, mais difundida, liderada pela financista Gaston Jése ,
entende que o orgamento possui apenas a aparéncia de lei, mas sua substancia ndo ¢ a de uma
lei. Da premissa de que orcamento ¢ uma lei, surgiram as locugdes sindnimas: lei

or¢amentaria, lei anual, lei anual, lei anua, lei de meios etc.
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Importante ressaltar que os Estados que adotam a forma federativa, a reparti¢do de
competéncias observa, antes de tudo, a autonomia dos entes federados. Tal caracteristica
encontra-se presente, inclusive, no tocante ao orcamento, de modo que Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios podem e devem definir seus orcamentos, levando em
conta suas prioridades e caracteristicas. Isso, contudo, ndo impede que alguns aspectos de
interesse geral exijam acgdes conjuntas que acabam por criar uma interdependéncia e, por

conseguinte, exigir uma coordenacao entre os orcamentos.

O Orgamento Geral da Unido (OGU) prevé todas as receitas e fixa todas as despesas

do Governo Federal, referentes aos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

As despesas fixadas no or¢amento sdo cobertas com o produto da arrecadacdo dos
impostos federais, como o Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPT), bem como das contribui¢des, como a Contribuicdo para Financiamento da Seguridade
Social (Cofins). Além das receitas tributarias, os gastos do governo podem ainda ser
financiados por operagdes de crédito - que nada mais sdo do que o endividamento do Tesouro

Nacional junto ao mercado financeiro interno e externo.

As receitas sdo estimadas pelo governo. Por isso mesmo, elas podem ser maiores ou
menores do que foram inicialmente previstas. Se a economia crescer durante o ano mais do
que se esperava, a arrecadacdo com os impostos tende a aumentar. O movimento inverso

também pode ocorrer.

Com base na receita prevista, sdo fixadas as despesas dos poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario. Depois que o Orcamento ¢ aprovado pelo Congresso, o governo
passa a gastar o que foi autorizado. Se a receita do ano for superior a previsao inicial, o
governo encaminha ao Congresso um projeto de lei solicitando autorizagdo para incorporar e
executar o excesso de arrecadacdo. Nesse projeto, definem-se as despesas que serdo custeadas
pelos novos recursos. Se, ao contrario, a receita cair, o governo fica impossibilitado de
executar o orgamento na sua totalidade, o que exigira corte nas despesas programadas,

constituindo o chamado "contingenciamento".

1.1.2 Principios orcamentarios
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Segundo Angélico (1995) os principios orcamentarios surgiram da necessidade de se
criarem regras ao orcamento publico para uma melhor eficiéncia no controle dos gastos
publicos. Esses principios, segundo (Giacomoni apud Burkhead, 1971) podem ser uteis como
meio de estudar alguns aspectos do processo or¢amentario. Se considerados, todavia, como
mandamentos, sdo completamente irreais. Os governos com excelentes sistemas

or¢amentarios violam essas regras com bastante freqiiéncia.

O orcamento publico em si, surgiu para atuar como instrumento de controle das
atividades financeiras do Governo. Através da autorizacdo prévia, pode o orgdo de
representacdo popular exercer sua acdo fiscalizadora sobre a arrecadacdo e a aplicacdo dos
recursos realizada pelo poder executivo. Entretanto, para a real eficacia desse controle, faz-se
mister que a constituigdo organica do or¢camento se vincule a determinadas regras ou

principios or¢gamentarios.

Piscitelli et al (1999) corrobora dizendo que os principios sdo premissas, linha
norteadoras de acdo e serem observadas na concepcdo da proposta orcamentaria, o que —
obviamente — ndo € estatico, pressupondo-se a evolugdo desses principios ao longo do tempo.
Neste sentido, a propria Lei n°. 4.320, de 17 de margo de 1964, que estatui normas gerais de
direito financeiro aplicaveis a todas as esferas da administracdo (art. 1°), determina a

obediéncia aos principios da unidade, universalidade e anualidade do orgamento publico.

Para Silva (1996) os principios or¢amentarios se resumem em dividir o orgamento
em duas partes ou se¢Oes separadas — Receitas e Despesas — tanto no aspecto juridico como
no aspecto contabil. Em matéria de despesa publica as previsdes contidas no orgamento,
sejam as iniciais ou a elas incorporadas em virtude de créditos adicionais abertos durante o
exercicio, destaca um carater limitativo e imperativo, inibindo e proibindo a administracao de
efetuar gastos além dos créditos concedidos.

Quanto a receita publica, ao estimar as receitas provaveis de cada fonte, o legislador
ndo pretende limitar as faculdades de arrecadagao do poder publico. O objetivo de calculo dos
recursos ¢ fundamentar o montante dos gastos e, por via de conseqliéncia, chegar ao
nivelamento entre receita e despesa, entretanto, ao contrario das despesas, tal previsao nao

constitui um limite, chegando ao qual a arrecadagdo seja suspensa.

Figura 1
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Principios Orcamentarios

Principios
Orcamentarios

Gerais: Especifico:
Receita e Despesa Receitas
Substanciais Formais Nao-afetagdo das receitas
¢ ¢ Legalidade de tributacdo

Anualidade Especificagao
Unidade Publicidade
Universalidade Clareza
Equilibrio Uniformidade
Exclusividade
exatidao

Fonte: Contabilidade governamental, um enfoque administrativo - adaptado
Estes principios basicos, acima anunciados, objetivam assegurar o cumprimento dos

fins a que se propde o orcamento e podem ser resumidos em dois aspectos: gerais €

especificos, conforme segue:

O principio da anualidade ou periodicidade assevera que o orcamento deve ser
elaborado e autorizado para um periodo determinado de tempo, geralmente um ano. A origem
mais remota desse principio esta na regra da anualidade do imposto, que vigorou na Inglaterra
antes mesmo do surgimento do or¢gamento. A cada novo ano, o Parlamento votava os
impostos, bem como o programa de aplicagdo desses recursos, renovando periodicamente as

autorizacdes para a cobranga dos tributos.

De acordo com o principio da unidade, o or¢amento deve ser uno, ou seja, em sua
expressdo mais ampla, cada pessoa juridica de direito publico, cada esfera administrativa
deveria dispor de um orgamento que contivesse suas receitas e despesas. Segundo Milatchitch
apud Giacomoni (1998), unidade econdmica tende a reunir em um Unico total todas as receitas

do Estado de um lado e todas as despesas, do outro.
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Em conformidade como principio da universalidade, todas as despesa e receitas
devem ser incluidas no orgamento, de origem Francesa, o principio tem por objetivo oferecer
ao Parlamento um controle seguro sobre as operagdes financeiras realizadas pelo poder
executivo. Segundo Angélico (1995), este principio costuma ser acompanhado da regra do
orgamento bruto, segundo o qual, as receitas e despesas devem figuram no or¢camento pelos

seus valores brutos.

Modernamente, com a aceita¢do natural da autonomia das finangas empresariais do
estado, o principio do orgamento publico deve ser analisado no ambito do préprio orcamento
geral do governo. A Lei 4.320/64 consagra esse principio em seu artigo 6°: “todas as receitas
e despesas contardo da Lei do Orgamento pelos seus valores totais, vedadas qualquer

dedugdes”.

De todos os principios clédssicos, o do equilibrio ¢ o que tem merecido maior
atencdo, fora do ambito especifico do orcamento, interessando de perto outras areas
econdmicas, como finangas publicas, politica fiscal, desenvolvimento econdmico etc. esse
principio preconiza que deve haver uma estreita relacdo das despesas com as receitas e
pressupde-se que o governo nao absorva da coletividade mais do que o necessario para o

financiamento das atividades a seu cargo.

Desta forma, sdo vedados pela Constituicao Federal: (i) a realizagdo de despesas ou a
assuncao de obrigagdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais (CF, art.
167, Inc. II); (ii) a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacdao
legislativa e sem indicagdo dos recursos correspondentes (CF, art. 167, Inc. V); (iii) a
concessao ou utilizagao de créditos ilimitados (CF, art. 167, Inc. VI); (iv) aprovacao de
emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem sem a
indicagdo dos recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacdo de despesa

(CF, art. 166, Inc. 1I).

O principio da exclusividade esta expresso na constitui¢ao (CF, art. 165, § 8°), que
consiste na ndo-insercdo de matéria estranha a previsdo da receita e a fixagdo da despesa. A
matéria orcamentaria tem tramitagdo especial e calendario determinado. Se ndo existisse essa
vedagdo, outras matérias pegariam ‘“‘carona” nestes projetos de lei, como no tempo das

famosas “caudas orcamentarias”.
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O Principio da Discrimina¢do ou Especificacdo preconiza a identificacdo de cada
rubrica de receita e despesa, de modo que nao figurem de forma englobada, como, por
exemplo, na hipdtese de intitulagdes genéricas ou a titulo de “outros (as)”, representado, as
vezes, parcelas consideraveis dos totais. Dai a conveniéncia de um quadro de detalhamento da
despesa, bem como da classificagdo da receita e despesa sob varios critérios ¢ em diversos

niveis.

Segundo Piscitelli et al (1999), este principio fortalece o controle, mas ndo deveria
inibir a flexibilidade necessaria a gestao, em particular no caso das entidades. Um or¢amento
altamente especifico fornece condi¢des ideais para a fiscalizacdo parlamentar, além de inibir a
expansao das agdes governamentais, o que ndo ¢ bom para a gestdo, porém, excelente do

ponto de vista politico.

A Publicidade ¢ um principio contido no art. 37 da Constitui¢do Federal, e aplica-se
aos atos da administracdo em geral. Mais do que das empresas privadas, do poder publico
exige-se absoluta transparéncia e pleno acesso de qualquer interessado as informacdes
minimas necessarias ao exercicio da fiscaliza¢do das ac¢des dos dirigentes e responsaveis pelo

uso dos recursos do contribuinte.

O Principio da Clareza dispde que o or¢amento publico deve ser apresentado em
linguagem clara e compativel a todas aquelas pessoas que, por for¢a de oficio ou interesse,
precisam manipula-lo. E uma regra de dificil observagio, pois, devido exatamente aos seus
variados papéis, o or¢gamento reveste-se de uma linguagem complexa, acessivel apenas aos
especialistas. Este principio deveria priorizar os interesses dos usudrios das informagoes,
sobretudo, porque se esté tratando de finangas publicas. Neste sentido, a intitulacao das contas

deveriam ser auto-explicativas.

No aspecto formal, o Or¢amento deve reunir também a condigdo de conservar
estrutura uniforme através dos distintos exercicios, ou seja, deve atender ao principio da
uniformidade, também denominado de principio da consisténcia. A variagdao dos critérios de
classificagdo das receitas e despesas publicas ndo permite identificar a atencdo que o estado
deu através dos anos as diversas necessidades coletivas, ou ainda o verdadeiro custo dos

Servigos.
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Com o principio da exatidao segundo Pires (2002) visa-se obter uma proposta o mais
perto possivel da realidade, demonstrando os valores necessarios a consecucao dos objetivos
sociais da unidade. Este principio descarta a insercdo de valores compensatorios para a
correcao de falhas de planejamento. Se todos observassem esse principio na elabora¢do de
suas propostas orgamentarias, a execuc¢do dos orgamentos se aproximaria do equilibrio

or¢amentario (fixacdo = execucao).

1.2 AUDITORIA INTERNA

A Auditoria Interna pode ser definida, segundo Paula (1999), como uma atividade de
avalia¢do independente ¢ de assessoramento da administragdo, voltada para o exame e para a
avaliacdo da adequacao, eficiéncia e eficacia dos sistemas de controle e da qualidade do
desempenho das areas, em relagdo as atribuicdes e aos planos, metas, objetivos e politicas
definidos para elas. Paula (1999, p. 32) afirma, ainda, que “a auditoria ¢ um 6rgao da empresa

responsavel pela avaliagdo, que devera provocar melhoria nos controles internos”.

Para Attie (2007), a Auditoria Interna apresenta um inter-relacionamento com o
controle gerencial da instituicdo que funciona medindo e avaliando a existéncia dos outros
controles existentes, ela permite fornecer assisténcia e aconselhamento a todos os niveis da
empresa, o que € praticado por intermédio de recomendagdes e sugestdes. Attie (2007) afirma,
ainda, que a Auditoria Interna tem por finalidade agregar valor ao resultado da organizagao,
apresentando subsidio para o aperfeicoamento dos processos, da gestio e dos controles
internos, por meio da recomendacdo de solucdes para as ndo-conformidades apontadas nos

relatorios.

Reportando-se a area publica, Lima e Castro (2003) afirmam que a auditoria € o
conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica pelos processos e resultados gerenciais
e a aplicacdo de recursos por entidades de direito publicos e privado mediante a confrontagao
entre uma situacdo encontrada com determinado critério técnico, operacional ou legal.
Consiste numa ferramenta de controle do Estado para melhor aplicagdo dos seus recursos,

visando corrigir desperdicios, improbidade, negligéncia e omissao.

A abrangéncia do alcance da auditoria governamental inclui também as atividades de

gestdo das unidades da administragdo direta, entidades da administracdo indireta, programas
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de trabalho, recursos e sistemas de controles administrativos, operacional e contabil. Estdo
ainda, sujeitos a auditoria mediante prestacdo ¢ tomada de contas, pessoas nos diferentes
niveis de responsabilidade, unidades da administragdo direta, entidades da administra¢do

indireta, programas e projetos de governos, contratos de gestdo e recursos.

Dentre os diversos ramos da auditoria podemos destacar a auditoria de gestdo, que
prioriza a validacao dos controles desenvolvidos pelas unidades gestoras. Esta especialidade
de auditoria tem como principais objetivos o exame das pegas que instruem o processo
administrativo de tomada ou presta¢do de contas; o exame do documenta¢do comprobatdria
dos atos e fatos administrativos; a verifica¢dao da existéncia fisica dos bens e outros valores; a
verificacdao da eficiéncia dos sistemas de controles administrativos e contabil; ¢ a verificagao

do cumprimento da legislagcdo pertinente.

Segundo Peter e Machado (2003) a auditoria de gestdo objetiva emitir opinido com
vistas a certificar a regularidade das contas, verificar a execu¢do dos contratos, convénios,
acordos ou ajustes, a probidade na aplicagdo dos dinheiros publicos € na guarda ou
administracdo de valores ou outros bens da Unido ou a ela confiados. Lima e Castro (2003) e
Carvalho (2006) corroboram com este modelo intitulando-a de auditoria de avaliacdo da

gestao.

Segundo a Instru¢do Normativa n® 001/2001, da Secretaria Federal de Controle, o
principal objetivo da auditoria governamental ¢ o de garantir resultados operacionais da coisa
publica, comprovando a legalidade e legitimidade dos atos e fatos administrativos, bem como
avaliar os resultados alcancados sob o aspecto da eficiéncia, eficacia e economicidade da
gestdo or¢camentdria, financeira, patrimonial, operacional, contabil e finalistica das unidades e
entidades da administragdo publica, em todas as suas esferas de governo e niveis de poder, e

ainda a aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado.

As atividades a cargo do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal
sao exercidas mediante a utilizagdo de técnicas proprias de trabalho, as quais se constituem no
conjunto de processos que viabilizam o alcance dos macro-objetivos do Sistema. As técnicas

de controle sdo as seguintes: auditoria e a fiscalizacdo.
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A auditoria, de acordo com IN-SFC n°. 01, é o conjunto de técnicas que visa avaliar a
gestao publica, pelos processos e resultados gerenciais, e a aplicacao de recursos publicos por
entidades de direito publico e privado, mediante a confrontacdo entre uma situacao encontrada
com um determinado critério técnico, operacional ou legal. Trata-se de uma importante
técnica de controle do Estado na busca da melhor alocag¢ao de seus recursos, ndo sé atuando
para corrigir os desperdicios, a improbidade, a negligéncia e a omissdo e, principalmente,
antecipando-se a essas ocorréncias, buscando garantir os resultados pretendidos, além de

destacar os impactos e beneficios sociais advindos.

A auditoria tem por objetivo primordial o de garantir resultados operacionais na
geréncia da coisa publica. Essa auditoria ¢ exercida nos meandros da maquina publica em
todos as unidades e entidades publicas federais, observando os aspectos relevantes
relacionados a avaliagdo dos programas de governo e da gestio publica. E através desta

ferramenta que o apoio ao gestor publico pretende evidenciar o objetivo desta pesquisa.

A finalidade basica da auditoria ¢ comprovar a legalidade e legitimidade dos atos e
fatos administrativos e avaliar os resultados alcangados, quanto aos aspectos de eficiéncia,
eficacia e economicidade da gestdo orcamentdria, financeira, patrimonial, operacional,
contabil e finalistica das unidades e das entidades da administragdo publica, em todas as suas
esferas de governo e niveis de poder, bem como a aplicagdo de recursos publicos por

entidades de direito privado, quando legalmente autorizadas nesse sentido.

De acordo com a NBC T 12 — da auditoria interna é:

“a atividade da Auditoria Interna estd estruturada em procedimentos, com enfoque
técnico, objetivo, sistematico e disciplinado, e tem por finalidade agregar valor ao
resultado da organizagdo, apresentando subsidios para o aperfeicoamento dos
processos, da gestdo e dos controles internos, por meio da recomendagdo de
solucdes para as ndo-conformidades apontadas nos relatorios”.

A Auditoria Interna compreende os exames, analises, avaliagdes, levantamentos e
comprovacgdes, metodologicamente estruturados para a avaliagdo da integridade, adequagao,
eficacia, eficiéncia e economicidade dos processos, dos sistemas de informagdes 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.
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A Auditoria Interna deve ser documentada por meio de papéis de trabalho,
elaborados em meio fisico ou eletronico, que devem ser organizados e arquivados de forma
sistematica e racional. Os papéis de trabalho constituem documentos e registros dos fatos,
informagdes e provas, obtido no curso da auditoria, a fim de evidenciar os exames realizados

e dar suporte a sua opinido, criticas, sugestdes e recomendagdes.

Para Attie (2007) os papéis de trabalho formam o conjunto de formuldrios e
documentos que contém as informacdes e apontamentos obtidos pelo auditor durante seu
exame, bem como as provas e descricdes dessas realizacdes; constituem a evidéncia do

trabalho executado e o fundamento de sua opinido.

Ele afirma, ainda, que como o auditor utiliza documentos originais de propriedade da
empresa ¢ ¢ grande o volume de transacdes e documentos, a comprovagdo da realizacio
através de copias da documentacdo seria volumosa, além de onerosa. Para evitar grande
volume de documentos e dar outra forma ao trabalho, o auditor utiliza papéis de trabalho para

registrar as descobertas realizadas e comprovar o trabalho cumprido.

Corroborando com a afirmativa de Attie, Carvalho (2007) acrescenta que os papéis
de trabalho constituem o conjunto de documentos e apontamentos que o auditor colide antes,
durante e apos a aplicacdo dos procedimentos de auditoria e, seguem o prazo de guarda dos

documentos a que fazem mengao.

1.2.1 Tipos de auditoria interna

Uma das maneiras de controlar ¢ verificar in loco, se os procedimentos de controle
implantados pela administragdo estdo funcionando e, se a legislagao atinente ao desempenho
da fungdo do gestor esta sendo seguida. A melhor forma de evidenciar o desempenho dessa
atividade ¢ através do trabalho de campo das equipes de auditoria e fiscalizagdo. Segundo
Lima e Castro (2003) as auditorias governamentais sdo executadas de trés maneiras: auditoria

direta, indireta e simplificada.

A auditoria ¢ definida como direta quando executada diretamente por servidores em
exercicio nos 6rgdo e unidades do sistema de Controle Interno do Poder executivo Federal. A

auditoria direta pode dar-se de forma centralizada (executada exclusivamente por servidores
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do orgdo central ou setorial), descentralizada (executada exclusivamente por servidores em
exercicio nas unidades regionais ou setoriais) ou integrada (executada conjuntamente por

servidores em exercicio no 6rgao central, setorial ou unidades regionais e/ou setoriais).

A auditoria indireta ¢ aquela executada com a participacdo de servidores que ndo
estejam lotados nos o6rgdos e entidades do sistema de controle interno do Poder Executivo
Federal, que desempenham atividade de auditoria em quaisquer instituigdes da administragao
publica federal ou entidade privada, ela ainda pode ser subdividida em compartilhada
(controle interno em conjunto com outras entidades publicas ou privada) e terceirizada

(executada por empresas privadas).

A auditoria simplificada ¢ a executada por servidores em exercicio no 6rgdo central,
setorial, unidades regionais ou setoriais do sistema de controle interno do Governo Federal,
sobre informagdes obtidas por meio de exame de processos e por meio eletronico, especifico
das unidades e entidades federais, cujo custo beneficio ndo justifica o deslocamento de uma

equipe para o 6rgao.

O Controle interno no Sanado Federal ja defende cinco formas de auditoria

governamental, a saber:

I) Auditorias Diretas — quando realizadas com a utilizagdo de Analistas de Finangas e
Controle - Auditor, com atribuicdo de auditoria, em exercicio nos 6rgaos seccionais, regionais
ou setoriais do sistema;

II) Integradas — quando realizadas por mais de uma unidade de auditoria do Sistema de
Controle Interno — SCI;

IIT) Compartilhadas - quando realizadas com a utiliza¢do de auditores de uma entidade para,
em conjunto com Auditor do 6rgdo seccional, regional ou setorial, sob a coordenacdao do
orgdo seccional, desenvolverem trabalhos especificos na propria entidade auditada ou numa
terceira;

IV) Subsidiarias - quando realizadas pelas respectivas unidades de auditoria interna das
entidades em exame, sob a orientagdo do drgdo seccional, regional ou setorial do Sistema; e
V) Indiretas - quando realizadas por firmas ou empresas privadas de auditoria, contratadas
em carater supletivo, devido a situagdes excepcionais, para, sob a supervisdo do o6rgao

seccional, regional ou setorial do Sistema, efetuarem trabalhos em entidades ou projetos.
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Para que se tenha um resultado eficiente no exercicio da auditoria, ¢ necessario o
cumprimento das normas fundamentais de auditoria que regulam a atividade, estas normas
dardo o rumo necessario ao trabalho do auditor. Segundo Peter e Machado (2003) as normas
de auditoria abrangem as instrugdes a serem observadas pelo auditor na realizacdo de seu
trabalho. Elas foram estabelecidas com a finalidade de orientar as atividades a serem
desenvolvidas, bem como proporcionar a aplicacao sistematica e metodoldgica de suas acdes.

Esta normas sdo relativas a pessoa do Auditor, a execucdo do trabalho e a opinido do Auditor.

Nao se poderia falar em apoio a administragdo sem a observancia do cumprimento
dessas normas, pois a pessoa do Auditor que ndo tenha independéncia, soberania,
imparcialidade e objetividade no seu trabalho de auditoria, ndo podera contribuir para o
avanco dos controles internos da unidade gestora nem para a sociedade. O Auditor deve,
portanto, conduzir-se de modo a justificar a confianca individual e institucional que lhes ¢
depositada e ter a percep¢do de que o resultado do seu trabalho terd um peso e podera dar

outro rumo a entidade auditada.

O Auditor, no exercicio da atividade de auditoria, deve possuir um conjunto de
conhecimentos técnicos, experiéncia profissional e capacidade para as tarefas que executa;
conhecimentos contabeis, econdmicos ¢ financeiros; e de outras disciplinas para o adequado
cumprimento dos objetivos da auditoria. Devera, ainda, ter habilidade no trato com as pessoas
e comunicar-se de maneira facil e eficaz. Na auditoria governamental, ele deve estar
preparado para ir além do conhecimento da legislagdo, pois, seus achados poderdo ser
questionados, ndo apenas quanto a legalidade do ato, mas também quanto a eficacia da

atividade.

Além da capacidade profissional, o auditor piblico deve demonstrar outros atributos
de cunho pessoal tais como: pontualidade; boa apresentacdo; calma, educacdo e paciéncia;
clareza nas perguntas; evitar juizo de valor sobre como um elemento deve ser descrito ou
implementado; usar corretamente a linguagem do corpo; nao fazer inferéncias, baseando-se
sempre em evidéncias objetivas; permitir que o auditado exponha suas razdes e tenha

oportunidade de melhorar.

No exercicio da fun¢do, o auditor devera trabalhar as evidéncias na extensao julgada

suficiente e necessaria, os testes ou provas devem estar adequados as circunstancias, para se
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obter evidéncias de qualidade aceitavel que fundamentem, de maneira objetiva, suas
recomendacdes e conclusdes. Elas permitirdo ao auditor chegar a um grau razoavel de
convencimento da realidade dos fatos e situagdes observados, da veracidade da documentacao
examinada, da consisténcia da contabilizacdo dos fatos e fidedignidade das informagdes e
registros para fundamentar, solidamente, sua opinido. A validade do seu julgamento depende

diretamente da qualidade das evidéncias.

1.2.2 Atributos do auditor interno

Para Attie (2007), os auditores internos precisam ter conhecimento, capacidade e
instrugdo essenciais a relagdo dos exames de auditoria. O auditor interno, dependendo
obviamente de onde de onde se encontre a escala hierarquica, precisa conhecer em maior
profundidade determinados itens e especializagdes. Na Administracdo Publica, ¢ essencial,

primeiramente, o conhecimento da legislacdo, para um bom resultado na auditoria.

A sua responsabilidade ndo se restringe a identificagdo de falhas de controle,
cabendo-lhe apresentar recomendagdes voltadas ao aprimoramento de tais controles e orientar
as agdes gerenciais nos casos em que se constatar a inobservancia as normas e a legislacao
vigente, procedimento este, que neste trabalho estd sendo abordado como um principio basico

da eficiéncia na administragdo publica.

O profissional da auditoria, independente das qualidades que lhe possam
acompanhar, precisa ter conhecimento dos principios da administragdo publica, para
reconhecer e avaliar a relevancia e significado dos eventuais desvios em relagdo as condutas
dos agentes. Esse conhecimento pressupde capacidade de resolver situagdes que possam
ocorrer, reconhecer eventuais desvios relevantes e efetuar a pesquisa necessaria para chegar a

solucoes viaveis.

E necessario, também, o conhecimento dos fundamentos de contabilidade, economia,
direito publico, impostos, financas, métodos quantitativos e sistema de processamento
eletronico de dados. Esse conhecimento pressupde capacidade de identificar a existéncia de
problemas ou possibilidades de estes ocorrerem e de determinar o que ¢ mais necessario em

termos de pesquisa e assessoria.
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Nas relagdes humanas, o auditor interno deve ter habilidade no trato com as pessoas
e em comunicar-se de maneira eficaz com os agentes da administracdo. Segundo Attie (2007)
os auditores internos devem entender de relacdes humanas e tentar manter um bom
relacionamento com os setores que serdo examinados. Os auditores devem ter a capacidade de

se comunicarem bem, oralmente e por escrito.

Outro atributo do auditor ¢ a capacidade de estar sempre bem atualizado, os auditores
internos devem aprimorar a sua capacidade técnica através da educagdo continua. Eles tém a
responsabilidade de continuar sua propria educagdo profissional através de novos eventos,
procedimentos, técnicas e, sobretudo, na legislacdo or¢amentaria, financeira e patrimonial,

que na administra¢ao publica estd muito dindmica nos dias de hoje.

O auditor interno deve demonstrar zelo no desempenho de suas atribuigdes. O zelo
exige a aplicacdo de conhecimentos proprios de um auditor interno prudente, de bom senso e
competente em circunstancia iguais ou semelhantes. O zelo deve, portanto, ser compativel
com a complexidade do trabalho executado. Ao empregarem o zelo profissional, os auditores
internos devem atentar para a possibilidade de deturpacdes, erros e omissdes, ineficiéncia,

desperdicio, ineficacia e conflitos de interesses intencionais.

1.2.3 Consideracgdes sobre as normas da INTOSAI

A INTOSALI ¢ um organismo internacional cujo objetivo ¢ fomentar o intercambio de
idéias e experiéncias entre as entidades fiscalizadoras superiores quanto a controle das fiancas
publica. Entre os documentos elaborados pela INTOSAI, destacam-se a Declaragdo de Lima,
o codigo de ética e normas de auditoria. Na declaragao de Lima, s6 constam o controle prévio
e o controle posterior, ao passo que, no Brasil, além desses, hd o controle concomitante, por

expressa disposi¢ao legal.

As normas de auditoria emitida pela Organiza¢do Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores — no ambito da auditoria, os auditores do Tribunal de Contas
Europeu deverdo observar as obrigacdes dos funciondrios e outros agentes das Comunidades
Européias, conforme definidas pelo Estatuto, bem como o codigo de boa conduta
administrativa do pessoal do Tribunal de Contas Europeu. Devem igualmente agir em

conformidade com as disposi¢des do codigo de deontologia da INTOSAI e do codigo de
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deontologia dos contabilistas profissionais da IFAC. Em particular, devem assegurar que as
auditorias sdo conduzidas de modo a proteger e a refor¢ar a independéncia, a integridade, a
objetividade e o estatuto profissional do Tribunal, bem como a proteger o carater confidencial

das informacdes obtidas no ambito da auditoria.

Quanto a qualificacao dos auditores, o tribunal recomenda que deva ser adotado uma
politica e seguir procedimentos tendo em vista: a) recrutar pessoal com a qualificacao
adequada; b) permitir que o seu pessoal se aperfeicoe e se forme a fim de poder desempenhar
as suas tarefas com eficacia; definir o perfil de carreira dos auditores e dos outros membros do
pessoal; ¢) preparar manuais e outros documentos que fornegam diretrizes e instru¢des sobre a

forma de conduzir as auditorias; €

d) utilizar a experiéncia adquirida no Tribunal, manter o nivel de qualificacdo e
identificar os tipos de competéncia que ndo existem; providenciar no sentido de que os
agentes afetados a uma tarefa de auditoria sejam suficientemente numerosos € que as
competéncias sejam bem repartidas; atingir os objetivos propostos procedendo com todo o

cuidado e diligéncia, gragas a uma programag¢ao e a uma supervisao adequadas

No seu sentido critico, o Tribuna de Contas Europeu recomenda que o auditor deva
planear e efetuar uma auditoria com sentido critico e estando consciente de que podem existir
algumas situagdes que determinem que as demonstragdes financeiras contenham anomalias

significativas.

Quanto a documentacdo, o Tribunal recomenda que o auditor deva preparar, em
tempo util, uma documentacdo de auditoria que contenha: a) um registro suficiente e
adequado dos elementos em que se baseia o seu relatorio; b) provas que mostrem que a
auditoria foi efetuada em conformidade com as normas internacionais de auditoria € com as

obrigagdes legais e regulamentares aplicaveis na matéria.

Quanto ao alinhamento as diretrizes européias, ao realizar auditorias (financeiras) da
regularidade, convém verificar se estd em conformidade com as leis e regulamentos em vigor.
O auditor devera definir etapas e procedimentos de auditoria que permitam obter uma garantia
razoavel de que sdo detectados os erros, as irregularidades e os atos ilegais que podem ter um

efeito direto e importante nos montantes das demonstragdes financeiras ou nos resultados das
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auditorias da regularidade. O auditor devera igualmente saber que existe sempre a
possibilidade de se produzirem ilegalidades que podem ter efeito indireto e importante nas

demonstragdes financeiras ou nos resultados das auditorias da regularidade.

Um auditor ndo devera considerar a aplica¢do constante das normas contabeis como
uma prova definitiva da confiabilidade da apresentacdo das diferentes demonstragdes
financeiras. A fim de concluir que estas ddo uma imagem fiel, o auditor ndo se devera basear
unicamente no critério da aplicacdo constante das normas contabeis. Isso significa que as
normas de auditoria apenas constituem a obriga¢do minima exigida ao auditor no ambito da

sua missdo. A oportunidade de ir mais além depende do juizo de quem formula.

Na avaliagdo do risco de erros significativos, o auditor deverd adquirir um
conhecimento da entidade e do seu ambiente de controle interno, que seja suficiente para lhe
permitir identificar e avaliar o risco que as demonstra¢des financeiras contém de erros
significativos, que possam resultar em fraudes ou de erros, e ainda para conceber e aplicar

procedimentos de auditoria complementares.

Obviamente que os controles internos citados no paragrafo anterior, sdo os controle
subordinados hierarquicamente ao administrador da entidade. De acordo com aquele Tribunal,
¢ da responsabilidade da entidade auditada, e ndo do auditor, elaborar um sistema de controle
interno adequado que lhe permita proteger os seus recursos. A entidade auditada tem
igualmente a obrigagdo de garantir que estdo previstos controles e que funcionem de forma a
que a legislagdo e a regulamentacdo aplicaveis sejam respeitadas; por outro lado, a entidade
procedera de modo a que as decisdes sejam devidamente tomadas com rigor. Contudo, se o
auditor considerar que os controles sdo insuficientes ou inexistentes, devera propor solucdes

ou fazer recomendacoes a entidade auditada.

1.3 O CONTROLE INTERNO

Inquestionavelmente, controles internos sdo de interesse de auditores independentes
e de auditores internos. Individualmente, cada um deles realizam suas tarefas consoante aos
objetivos a que se propde, mas tomam por base os controles existentes para dar inicio a sua

atividade propriamente dita.
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Segundo Attie (2007), as auditorias independentes e internas tém destacado a
necessidade de fortes sistemas de controle interno, dento das instituigdes. A titulo ilustrativo,
em 1949, o Comité de Procedimentos de Auditoria do Instituto de Contadores Publicos
Certificados (AICPA) identificou importante ligacdo entre os sistemas de controles internos e

os controles contabeis de uma organizagao.

Em 1978, o Security Exchange Comission (SEC) enviou um relatorio ao congresso
que estabelecia um mandato para a melhoria do acompanhamento de controles internos e
sugeria a criacdo de comités independentes de auditoria. As empresas, principalmente bancos
e conglomerados financeiros do exterior, tém adotado, cada vez mais em maior escala, fazer o

acompanhamento dos controles internos por intermédio de comités de auditoria.

A partir do momento da grandeza das empresas, sua descentralizacdo e
diversificacdo das atividades, a existéncia de controles internos adequados passa a se tornar
indispensavel para os negocios realizados, uma vez que as empresas passam de uma estrutura
familiar para uma estrutura complexa de pessoas e atividades. Por outro lado, a auséncia de
controles adequados para as empresas de estrutura complexas as expde a riscos inimeros e

infindaveis de toda espécie.

Um langamento contabil realizado deve supor uma transagdo efetiva, como por
exemplo uma venda realizada a terceiros. Um sistema eficiente e adequado de controle
interno precisa proporcionar que tal evento esteja registrado no tempo, local e conta corretos,
ndo dispondo de aberturas que permitam que a transacdo seja registrada indevidamente ou
nem seja registrada. Para Attie (2007), € virtualmente impossivel assumir a existéncia de
controles administrativos eficientes sem a alta qualidade dos contabeis, pois a ligagdo entre

ambos ¢ que fornece eficacia.

De acordo com as Normas Brasileira de Contabilidade NBC T 11, o sistema contabil
e de controles internos compreende o plano de organizagdo e o conjunto integrado de método
e procedimentos adotados pela entidade na protecdo do seu patrimdnio, promocao da
confiabilidade e tempestividade dos seus registros e demonstragdes contdbeis, e da sua
eficacia operacional. Todo estudo e avaliagdo do sistema contabil e de controles internos da
entidade deve ser realizado como base nestas normas para determinar a natureza,

oportunidade e extensao da aplicagao dos procedimentos de auditoria.
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Para a supracitada norma, o trabalho de auditoria deve considerar: i) o tamanho e
complexidade das atividades da entidade; i1) os sistemas de informacao contabil, para efeitos
tanto internos quanto externos; iii) as areas de risco de auditoria; iv) a natureza da
documentacdo, em face dos sistemas de informatiza¢dao adotados pela entidade; v) o grau de
descentralizagdo de decisdo adotado pela administragio da entidade; e vi) o grau de

envolvimento da auditoria interna, se existente.

Para Motta (1992) o sistema de controle interno vigente numa companhia ou
departamento a ser auditado ¢ a base sobre a qual o trabalho do auditor devera estar
fundamentado. Assim, estudos aprofundados e avaliagdo sobre tais controles internos deverao
ser feitos para a determinagdo da extensdo dos testes aos quais se restringirdo os

procedimentos de auditoria.

Peleias (2002) afirma, que o controle interno ¢ exercido por todos os gestores da
empresa, com o apoio fornecido pela controladoria, e é suportado por relatorios obtidos do
sistema de informagdo, voltados para a avaliagdo de resultados e de desempenhos.
Efetivamente, controle ¢ um sistema de feedback que possibilita aos desempenhos serem
comparados com os objetivos planejados, ou seja, controle ¢ essencial para planejamento de

longo e curto prazo.

Antunes (1998), Attie (1998) e Aratjo e De Luca (2006) registram a defini¢do de
controle interno cunhada pelo Comité de Procedimentos de Auditoria do Instituto Americano

de Contadores Publicos Certificados — AICPA, em 1949:

O controle interno compreende o plano de organizacio e o conjunto coordenado dos
métodos e medidas adotados pela empresa, para proteger seu patrimonio, verificar a exatidao
e a fidedignidade de seus dados contabeis, promover a eficiéncia operacional e encorajar a

obediéncia as diretrizes/politicas tragadas pela administragdo da companhia.
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Na discussao do Capitulo 5 da tese do Morinelli (2006), percebe-se em seus
levantamentos, que em nenhum dos papers pesquisados, sejam nacionais ou estrangeiros,
Morinelli (2006) encontrou que a auditoria interna ¢ uma fun¢do do Controle. Segundo este
autor, isso se verifica somente nos livros. E, provavelmente, seja um indicio de que os desvios
caminhem ao largo do controle interno. E, corrobora com a idéia de que as falhas acontecem

mais, obviamente, onde se tem menor controle.

Numa outra visdo, Esselstein (apud CYTRON, 2005), assim como Sathe (1983),
considera que o controle interno estd dentro das atribui¢cdes do controller. Essa posi¢ao nao
foi encontrada na maioria dos textos brasileiros pesquisados por Morinelli (2006), e nem em
alguns dos estrangeiros. Teixeira (2003, p. 3) corrobora dizendo que “[...] ndo existe um
consenso entre os autores de quais seriam as fun¢des do controle interno, podendo ser

atribuida esta falta de consenso a experiéncia particular de cada autor”.

Veja-se o que diz o Committee of Sponsoring Organizations - Treadway Comission -
COSO, que representa um grupo de entidades profissionais americanas, como o Instituto
Americano de Contadores Publicos Certificados (AICPA), a Associagdo Americana de
Contabilidade (AAA), o Instituto de Auditores Internos (I[A) e o Instituto de Executivos
Financeiros (FEI). Ressalte-se que essa defini¢do evoluiu daquela de 1949 do AICPA e ¢&,

atualmente, adotada por aquele 6rgao, segundo afirma Antunes (1998, p. 66):

Controle interno ¢ um processo — efetuado pela diretoria, geréncia e outras pessoas
da entidade — projetado para proporcionar uma razoavel garantia de alcancar os objetivos nas
seguintes categorias: a) confiabilidade dos relatorios financeiros; b) conformidade (ou
obediéncia, compliance) com as leis e regulamentos aplicaveis e c) eficacia e eficiéncia de

operagoes.

Destaque-se que de acordo com Peters (2004, p. 36), a defini¢do de controle interno
do COSO “[...] tornou-se um paradigma de mercado, pois os auditores independentes a
utilizam como padrdo para revisdo do controle interno em seus trabalhos de emissdo de

parecer sobre demonstracdes financeiras empresariais”.

O modelo apresentado pelo COSO em julho de 1992 — Internal Control — Integrated

Framework, atualmente conhecido como COSO 1, definiu controle interno ¢ deu critérios



43

para avaliacdo dos sistemas de controle interno. Dai, o controle interno é visto como um
sistema e, portanto, com enfoque processual de melhoria. Segundo o COSO, o sistema de
controle interno ¢ visto como uma ferramenta administrativa e ndo pode substituir a propria

administracao.

O COSO 1 da a responsabilidade pelo processo de controle interno ao conselho
diretor (board) e a administracao (directors) e aos funcionarios da entidade e estabelece que
seja o processo que visa dar garantia razoavel quanto a realizacdo de objetivos das seguintes
categorias: 1) eficacia e eficiéncia das operagdes; ii) confiabilidade dos relatérios financeiros;
e iii) cumprimento das lei e regulamentos pertinentes. Recomenda também que a avaliacdo do
processo de controle interno deve ser pontual ao longo do tempo, como, por exemplo, mensal,

trimestral ou anual.

Ap6s a emissdo do COSO 1, o AICPA emitiu o SAS 78, substituindo a defini¢ao de
controle interno do SAS 55 pela defini¢do de controle interno dada pelo COSO. Dai ,
segundo Peters (2007), o modelo COSO 1 tornou-se um paradigma de mercado, pois os
auditores independentes o utilizam como padrao para revisdao do controle interno em seus

trabalhos de emissdo de parecer sobre demonstragdes financeiras empresariais.

Além destes fatos, outra importante entidade de mercado interessada no assunto
controle interno, a Fundag¢do de Auditoria e Controle de Sistemas e Informacdes —
Information Sistem Audit and Control Foundation (ISACF) —, criou um projeto de estudo a
esse respeito denominado Objetivos de Controle de Informagdes Tecnologicas Relacionadas —
Control Objetives for Information and related Technology (COBIT), cujo relatorio foi
publicado em 1994.

Objetivamente, todos esses documentos emitidos — COSO 1, SAS 78 E COBIT -
enfatizam que a administragdo ¢ responsavel por estabelecer, manter e monitorar o sistema de
controle interno de uma empresa. O COSO estabeleceu em setembro de 2004 o documento

denominado Enterprise Risk Management (ERM) — Integrated Framework, conhecido

informalmente de COSO 2.
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Este documento nomeado de COSO 2, conforme atualmente escrito, estrutura-se em
oito componentes: 1) ambiente interno; ii) estabelecimento de objetivos; iii) identificagdao de
eventos; iv) avaliacdo de riscos; v) resposta ao risco; vi) atividade de controle; vii)

informagdes e comunicagdes; e viii) monitoramento.

Para um melhor entendimento da funcdo deste Comité internacional, em 1985, foi
criada, nos Estados Unidos, a National Commission on Fraudulent Financial Reporting
(Comissao Nacional sobre Fraudes em Relatérios Financeiros), uma iniciativa independente,
para estudar as causas da ocorréncia de fraudes em relatorios financeiros/contabeis. Esta
comissdo era composta por representantes das principais associacdoes de classe de
profissionais ligados a area financeira. Seu primeiro objeto de estudo foram os controles
internos. Em 1992 publicaram o trabalho "Internal Control - Integrated Framework"
(Controles Internos — Um Modelo Integrado). Esta publicagdo tornou-se referéncia mundial

para o estudo e aplicacdo dos controles internos, e ¢ a base que fundamenta o presente texto.

Posteriormente a Comissdo transformou-se em Comité, que passou a ser conhecido
como COSO — The Comitee of Sponsoring Organizations (Comité das Organizagdes
Patrocinadoras). O COSO ¢ uma entidade sem fins lucrativos, dedicada a melhoria dos
relatorios financeiros através da ética, efetividade dos controles internos e governanga
corporativa. E patrocinado por cinco das principais associagdes de classe de profissionais

ligados a 4rea financeira nos Estados Unidos, a saber:

Quadro 1
Associagoes patrocinadoras do COSO
AICPA | American Institute of Certified Public | Instituto Americano de Contadores
Accounts Publicos Certificados
AAA | American Accounting Association Associagdo Americana de Contadores
FEI Financial Executives Internacional Executivos Financeiros Internacional
ITA The Insititute of Internal Auditors Instituto dos Auditores Internos
IMA Institute of Management Accountants Instituto dos Contadores Gerenciais

Fonte: Home page do COSO, disponivel em: www.coso.org. Acessado em 29/05/2007.


http://www.coso.org/
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O Comité trabalha com independéncia, em relagdo a suas entidades patrocinadoras.
Seus integrantes sdo representantes da industria, dos contadores, das empresas de
investimento e da Bolsa de Valores de Nova York. O primeiro presidente foi James C.
Treadway, de onde veio o nome "Treadway Comission". Atualmente John Flaherty ocupa a

presidéncia

De forma complementar, Attie (1998, p. 117) discute que o controle interno tem, via
de regra, quatro objetivos basicos: “[...] 1) a salvaguarda dos interesses da empresa; ii) a
precisdo e a confiabilidade dos informes e relatorios contabeis, financeiros e operacionais; iii)
o estimulo a eficiéncia operacional; ¢ iv) a aderéncia as politicas existentes.” Veja-se que

esses objetivos vao ao encontro da proposta do AICPA.

Num outro enfoque, Franco e Marra (2001, p. 267) assinalam que os controles
internos sdo “[...] todos os instrumentos da organiza¢do destinados a vigilancia, fiscalizagdo e
verificagdo administrativa, que permitem prever, observar, dirigir ou governar o0s
acontecimentos que se verificam dentro da empresa e que produzam reflexos em seu

patrimonio”.

O ato de controlar estd intimamente ligado ao de planejar. Da retorno ao processo de
planejamento e visa garantir que, através da aplicagdo dos recursos disponiveis, alguns
resultados sejam obtidos, seja na forma de produtos ou servicos. No caso da area publica,
dentre os resultados a serem obtidos com o procedimento de controle, enfatiza-se a garantia

de que os aspectos legais estdo sendo rigorosamente observados.

Segundo a AICPA (American Institute of Certified Public Accountant), o Controle
Interno compreende o plano de organizacao e todos os métodos e medidas, adotadas numa
empresa para proteger seu ativo, verificar a exatiddo e a fidedignidade de seus dados
contabeis, incrementar a eficiéncia operacional e promover a obediéncia as diretrizes
administrativas estabelecidas. Esta defini¢dao talvez seja mais ampla do que o significado

atribuido ao termo.
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A fim de esclarecer a extensdo da revisdo do auditor aplicavel ao exame que ela faz
para expressar um parecer sobre as demonstragdes financeiras, o comité do AICPA publicou o
SAS (Statment on Auditing Procedures) n°. 29, em outubro de 1958, que dividiu o controle

interno em contabil e administrativo.

Controle interno contdbil — compreende o plano de organizacdo e todos os
procedimentos referentes diretamente relacionados com a salvaguarda do ativo e a
fidedignidade dos registros financeiros. Geralmente compreende controles, tais como o0s
sistemas de autorizagdo e aprovacdo, segregacdo entre as tarefas relativas & manutengdo e
elaboracdo de relatérios e aquelas que dizem respeito a operagdao ou custédia do ativo,

controles fisicos sobre o ativo e auditoria interna.

Controle interno administrativo — compreende plano de organizacdo e todos os
métodos e procedimentos referentes principalmente a eficiéncia operacional, e a obediéncias
as diretrizes administrativas que normalmente se relacionam apenas indiretamente com os
registros contabeis e financeiros. Incluem-se aqui controles como analises estatisticas, estudos

de tempo e movimento, relatdrios de desempenho e controle de qualidade.

Portanto, quanto mais ineficiente for o sistema de controle interno, mais testes de
auditoria deverdo ser feitos, ao contrario, se os controles internos apresentam uma boa
avaliacdo, menos testes de auditorias precisam ser feitos. Essa informacao ¢ importante para o
planejamento de horas necessarias para o desenvolvimento do trabalho e, principalmente, para

que o auditor tenha seguranca na emissdo da opinido sobre as demonstracdes contabeis.

Cruz e Glock (2006) asseveram que o controle caracteriza-se, portanto, por qualquer
atividade de verificacdo sistematica de um registro, exercida de forma permanente ou
periddica, consubstanciado com documentos ou outro meio, que expresse uma a¢do, uma
situacdo, um resultado etc., com o objetivo de verificar se existe conformidade com o padrao
estabelecido, ou com o resultado esperado, ou, ainda, com o que determina a legislagdo e as

normas.

O processo de controle interno deve, preferencialmente, ter carater preventivo, ser
exercito permanentemente e estar voltado para a corre¢do de eventuais desvios em relacdo aos

parametros estabelecidos, como instrumento auxiliar de gestao.
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Os diversos controles exercidos no dia-a-dia de uma organiza¢do destinam-se a
assegurar a salvaguarda dos ativos, a eficiéncia operacional, o cumprimento das normas
legais, regulamentos etc. As atividades de auditoria interna devem ser desenvolvidas com
base nas Normas Brasileiras para o exercicio da Auditoria Interna, que foram aprovadas e
divulgadas pelo Institutos dos Auditores Internos do Brasil em 1991, sem prejuizo da
observancia de outros preceitos normativos especificos, tais como os estabelecidos pelo
Conselho Federal de Contabilidade e demais normas internas do 6rgao que dispuser sobre o

assunto.

O Controle Interno setorial, que se encontra incluido no escopo deste trabalho,
compreende, ainda, as atividades referentes ao estabelecimento € monitoramento do sistema
de controles internos das unidades gestoras, destinado a proteger o patrimonio organizacional
e salvaguardar os interesses da entidade. Enquadrando, entre outras, a fun¢do de controle de
riscos, que compreende as atividades de identificar, mensurar, analisar, avaliar, divulgar e

controlar os diversos riscos envolvidos na atividade, bem como seus possiveis efeitos.

1.3.1 Funcgdes e objetivos do Controle Interno

Com relagdo aos fins da contabilidade e baseado na estrutura do controle interno,
Iudicibus (2000, p. 53), comenta que: “O objetivo da contabilidade pode ser estabelecido
como sendo o de fornecer informagoes estruturadas de natureza econOmica, financeira e,
subsidiariamente fisica, de produtividade social, aos usudrios internos e externos a entidade

objeto da contabilidade”.

Para entender-se, de fato, as fungdes e objetivos de um determinado procedimento,
busca-se a exploracao do seu conceito teorico, bem como evidenciar os critérios necessarios
para se chegar, de fato, a essa teoria. Este topico destina-se a explorar algumas questdes
adicionais, dentre elas os objetivos e fungdes de uma teoria, ressaltando algumas

caracteristicas peculiares.
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De acordo com Lakatos e Marconi (1985, p. 117), “O objetivo das teorias ¢
compreender e explicar os fenomenos de uma forma mais ampla, através da reconstrucao
conceitual das estruturas objetivas dos mesmos.” De forma semelhante, Martins (2000)
assevera que a sistematizacdo ¢ busca de segura de explicacdes dos acontecimentos que

constituem objetivos das teorias.

Para Peter ¢ Machado (2003) o controle interno no governo tem por objetivo
examinar a regularidade e avaliar a eficiéncia da gestdo administrativa e dos resultados
alcangados, bem como apresentar subsidios para o aperfeicoamento dos procedimentos
administrativos e controle interno das unidades da administragdo direta e indireta. Este autor
considera o controle interno, ainda, como objeto de exame de auditoria: os sistemas
administrativos e operacionais de controle interno utilizados na gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial, a execu¢do dos planos, programas, projetos e atividades que
envolvem os recursos publicos; a aplicagdo dos recursos transferidos pelo Estado a entidades

publicas ou privadas.

Os autores supracitados destacam, ainda, que o controle interno tem como objetivos
o exame dos contratos firmados por gestores publicos com entidades privadas para prestacao
de servicos, execucdo de obras e fornecimento de materiais; o exame dos processos de
licitacdo, dispensa e inexigibilidade; os instrumentos e sistemas de guarda e conservacao dos
bens e do patrimonio sob responsabilidade das unidades da administracdo direta e entidades
supervisionadas; os atos administrativos que resultem em direitos e obrigagdes para o poder
publico, em especial os relacionados com a contratagdo de empréstimos internos ou externos

e com a concessao de avais.; a arrecadacgao ¢ a restituicao de receita de tributos.

Os sistemas eletronicos de processamento de dados, suas entradas (inputs) e
informagdes de saida (outputs) tem o objetivo de constatar: a seguranca fisica do ambiente e
das instalacdes do Centro de Processamento de Dados (CPD); a seguranga logica e a
confiabilidade dos sistemas (software) desenvolvidos em computadores de diversos portes;
eficacia dos servigos prestados pela area de informatica; eficiéncia na utilizagdo dos diversos
computadores (hardware) existentes na entidade; e verificagdo do cumprimento da legislacao

pertinente.
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Este estudo prende-se ao fato de que o Controle Interno estd sendo excluido do
processo de tomada de decisdo na gestdo publica e as irregularidades estdo, simplesmente,
tornando-se uma rotina. A administragdo ndo pode desprezar tdo importante controle. A
grande contribuicdo da evolucdo das doutrinas e teorias contdbeis para o processo de tomada
de decisdo esta no valor dado a informacao, a partir de entdo, as transagdes passam a assumir
papéis bem mais complexos, os registros passam a nao ser apenas um meio de controle ou de
escrituracdo, mas a base de informacao para diversas andlises acerca do patrimdnio, tanto em

seu modo estatico como dindmico.

Para compreender o controle interno, bem como evidenciar os critérios necessarios
para que se tenha, de fato, uma teoria, devemos explorar algumas questdes adicionais, dentre
elas os objetivos e fungdes de uma teoria, ressaltando algumas caracteristicas peculiares. De
acordo com Lakatos e Marconi (1985, p. 117), “O objetivo das teorias ¢ compreender e
explicar os fenomenos de uma forma mais ampla, através da reconstrucdo conceitual das

estruturas objetivas dos mesmos”.

Num outro momento, Martins (2004) enumera ¢ discute trés fungdes de uma teoria, a
saber: explicar — dizer por que, como e quando os fendmenos ocorrem (fun¢do mais
importante, segundo o autor); sistematizar — dar ordem ao conhecimento sobre um fendmeno
da realidade; e predizer — fazer inferéncias sobre o futuro, orientando como se vai manifestar

ou ocorrer um determinado fendmeno, dadas certas condigdes.
1.3.2 Relacio entre Controle Interno e Auditoria

Segundo o Instituto dos Auditores Internos de New York, pode-se definir auditoria
interna como uma atividade de avaliacao independente dentro da organizagdo, para a revisao
da contabilidade, finangas e outras operacdes com base para servir a administragdo. E um

controle administrativo que mede e avalia a eficiéncia de outros controles.
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O objetivo geral da auditoria interna ¢ assessorar a administragdo no desempenho
eficiente de suas funcoes, fornecendo-lhes analises, avaliagdes, recomendagdes e comentarios
sobre as atividades auditadas. As normas usuais de auditoria relativas ao ambito do trabalho
asseguram que a auditoria interna deve proceder ao exame e avaliagdo da adequagdo e
eficacia do sistema de controle interno e da qualidade do desempenho na realizagdo do

trabalho.

Segundo Attie (2007), a finalidade da revisao da adequagdo do sistema de controle
interno ¢ determinar se ele estabelece certeza razoavel de que os objetivos da organizagdo sao
cumpridos de maneira eficiente e econdmica. A finalidade da revisdo para determinar a
eficacia ¢ assegurar que o sistema de controle interno funciona como deve. A finalidade da
revisdo quanto a qualidade do desempenho ¢ assegurar que os objetivos da organizagdo foram

atingidos.

Attie (1998, p. 52) afirma, ainda, que “uma vez identificado os pontos fortes de
controle interno utilizados na empresa, o auditor desenha um programa de trabalho voltado a
cobertura desses aspectos considerados fundamentais e que retratam o fato de que todas as

transagdes de igual natureza, recebam idéntico tratamento.

Ama vez determinado o funcionamento do fluxo de informagdes e de controle
interno, o passo seguinte ¢ o cumprimento dos procedimentos definidos no programa de
trabalho, o qual daré validade e confianca as transacdes realizadas. A auditoria Interna, para
alcangar os seus objetivos, utiliza-se de alguns procedimentos, os quais s30 necessarios a

validade dessas informagoes.

O Conselho Federal de Contabilidade, por intermédio da Resolugao CFC 986/03 que
aprova as NBC T 12 — da Auditoria Interna, dispde, ainda, que a auditoria interna deva
assessorar a administracdo da entidade no trabalho de prevencdo de fraudes e erros,
obrigando-se a informéa-la, sempre por escrito, de maneira reservada, sobre quaisquer indicios

ou confirmagdes de irregularidades detectadas no decorrer de seu trabalho.

A técnica de auditoria ¢ o conjunto de processos e ferramentas operacionais de que
se serve o sistema de controle interno para a obtencdo de evidéncias, as quais devem ser

suficientes, adequadas, relevantes e tteis para conclusdo dos trabalhos. E necessario observar
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a finalidade especifica de cada técnica auditorial, com vistas a evitar a aplicacdo de técnicas

inadequadas, a execugdo de exames desnecessarios € o desperdicio de recursos humanos e

tempo.
Figura 2
Procedimentos de auditoria
Corte das operacoes ou Correlaciao das Exame de
cut-off informacdes obtidas Registros Auxiliarem
Exame Fisico Rastreamento
Coni.'lrmag:a.o ex~terna TECNICAS Exame de. o
(circularizacio) DE Documentos Originais
AUDITORIA
Inquérito _l\ /L Investigacio Minuciosa
Conferéncia de Calculo Amostragem

Observacao das
Exame da Escrituracgao atividades e condicdes Observacao

Fonte: Attie (1998, p. 129 a 143).

A Fiscalizacdo ¢ uma técnica de controle que visa a comprovar se o objeto dos
programas de governo existe, corresponde as especificagdes estabelecidas, atende as
necessidades para as quais foi definido e guarda coeréncia com as condi¢des e caracteristicas

pretendidas, e se os mecanismos de controle administrativo sdo eficientes.

O ato de fiscalizar ¢ a aplicagao do conjunto de procedimentos capazes de permitir o
exame dos atos da administragdo publica, visando a avaliar as execugdes das politicas
publicas pelo produto, atuando sobre os resultados efetivos dos programas do governo
federal. A finalidade basica da fiscalizacdo ¢ avaliar a execugdo dos programes de governo

elencados ou nao nos orcamentos da Unidao e no Plano Plurianual.

Lima e Castro (2003) afirmam que o controle interno sera constituido por um plano
de organizagdo, de métodos e medidas para proteger os ativos da entidade, verificar a exatiddo

e a fidedignidade dos dados contabeis, incrementar a eficiéncia operacional e promover a
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obediéncia as diretrizes administrativas estabelecidas pelo sistema de controle interno em

cada poder.

Controle Interno e Auditoria: para Nascimento e Reginato (2007) as auditorias, tanto
interna como externa, assumem papeis importantes nas organizacdes, sobretudo, quando se
fala em monitoramento dos controles internos. Esses se constituem numa das primeiras
avaliagdes dos auditores quando iniciam o trabalho de campo, visto que da sua avaliacao
depende toda a programagdo do trabalho, a defini¢do da natureza e a extensdo dos exames de

auditoria a serem utilizados.

Para Cruz e Glock (2006), no relacionamento do controle interno com a auditoria,
destacam-se algumas atividades que t€ém a correlacdo necessaria com o controle externo. O
ato de cientificar o TCU das irregularidades ou ilegalidades apuradas, para as quais a
administracdo ndo tomou providéncias que visam a apuragdo de responsabilidades e ao

ressarcimento de eventuais danos ou prejuizos ao erario.

A coordenacdo, a preparacdo ¢ o encaminhamento da prestacdo anual de contas,
assim como as respostas as diligéncias e das pegas recursais ao Tribunal de Contas da Unido.
A manutencdo e registro e acompanhamento de todos os processos que tramitam no Tribunal
de Contas, envolvendo a administracdo. A coordenac¢do no atendimento as solicitagcdes de
documentos e de informagdes por parte dos outros orgdos e entidades da administragao
Publica Federal. O encaminhamento e acompanhamento das auditorias in loco, efetuadas pelo

TCU e por outros orgaos de fiscalizagao.

A auditoria interna tem, dentre outros, o objetivos de validar os controles internos da
unidade gestora, estes controles sdo os instituidos pelo Ordenador de Despesas e tem a
finalidade precipua de salvaguardar os ativos da unidade gestora, este fato j& ndo se discute e
j& ¢ praxe entre as entidades. Porém, hd de se fazer uma inferéncia sobre o que serad
encontrado na se¢do 1.6.1 deste capitulo, haja vista que o Decreto n°. 3.951, de 06 de
setembro de 2000 se reporta a auditoria interna na administragdo publica como sendo
Controle Interno. Este controle interno que o citado decreto se refere ndo ¢ o controle

instituido pelo administrador da unidade gestora e sim, o Sistema de Controle Interno dos

Orgios do Poder Executivo Federal e é sobre este controle que esta pesquisa esta tratando.
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14 O CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Constituicdo Federal instituiu o controle na Administragdo Publica, dispondo
sobre a obrigatoriedade da existéncia do Controle Externo exercido pelo Congresso Nacional
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido e o Controle Interno no ambito de cada poder.
Este controle no ambito de cada poder instituido pela Constituicdo Federal apresenta uma
suave diferenga dos demais controles internos apresentados anteriormente, este controle,
embora carregue este titulo, assume uma postura intermediaria entre o controle externo
exercido pelo TCU e os controles instituidos pelo Gestor Publico, que ¢ muito semelhante aos

controles das instituicdes privadas.

Na administragdo publica, os controles internos tém papeis semelhantes aos
apresentados pela empresas privadas, a preocupacdo maior em ambos ¢ a salvaguarda do
patrimonio da entidade. Ainda como forma de evidenciar o destacado papel do Controle
Interno na Administragdo Publica, haja vista que o problema desta pesquisa gira em torno

dele, apresenta-se a figura 3.

A figura 3 retrata que as organizagdes publicas para se manterem inseridas no
ambiente social precisam manterem-se vivas, ou seja, para assegurarem sua sobrevivéncia e
continuidade, precisam cumprir sua missdo, o que deveria acontecer por meio do atendimento

da legislacdo que lhes sao impostas pelos entes governamentais.

Esse panorama requer da unidade uma gestdo prospectiva, a fim de tentar clarear o
futuro, uma vez que em tal futuro ¢ que elas viverdo. Prospectar o amanha significa imagina-
lo, identificar alternativas de agdo, analisa-las e escolher aquela que conduza ao alcance dos

objetivos da organizacao, estabelecidos em face de sua missao.

Figura 3

Fundamenta¢do do Controle Interno na Administragdo Publica
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CONTROLE INTERNO DE ORGAO

ﬁ> INFORMACAO @

UNIDADE GESTORA
Sobrevivénciae | Adaptabilidade Produgdo e Eﬁciépcia Satisfagdo do
Continuidade a Legislacdo Desenvolvimento Operacional usuario

Fonte: Peter e Machado (2003, p. 21); Cruz e Glock (2006, p 33) e Lima e Castro (2003, p 64)

Um dos objetivos do Controle Interno de Orgo ¢, entre outros, oferecer apoio ao
gestor publico com o intuito de evitar desvios de conduta por parte dos agentes e/ou do

proprio Gestor, face a complexidade da administragdo publica atualmente.

Uma concepc¢ao tdo abrangente pode ter-se justificado com a perda de determinadas
atribuigdes e prerrogativas do controle externo na segunda metade da década de 60; mesmo
assim as inspetorias gerais de finangas, 6rgao de controle interno, quando substituiram as
contadorias seccionais (entdo subordinada a Contadoria Geral da Republica), também,
perderem a capacidade de verifica¢do prévia e de autorizagao dos atos de despesas, inclusive
contratos. Contudo, a dispensa dessa autorizagdo prévia para a realizacdo de despesa se

conjugou com a institui¢do da auditoria.

A atual Constitui¢do Federal dispde, em seu artigo 74, que os trés poderes manterao,

de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: (i) avaliar o cumprimento
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das metas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da
Uniao; (i1) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos o6rgao e entidades da administracao federal,
bem como da aplicagdo dos recursos publicos das por entidades de direito privado; (iii)exercer
o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como os direitos e haveres da

Uniao; e (iv) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

A Lei 4.320/64, que estatui normas gerais de direito financeiro para a elaboragdo e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal, ainda exerce papel preponderante na orientagdo das atividades de planejamento e
or¢amento, contabilizacdo, controle e prestacdo de contas do setor publico no Brasil. A
Constituicdo Federal de 1988 inseriu os enfoques de eficiéncia, eficdcia, efetividade e
economicidade na aplicacdo do erario, surgindo dai a necessidade de uma nova dindmica
nessas atividades, ja& que aos administradores publicos, como gestores dos recursos, foi

atribuida uma responsabilidade ainda maior.

O supracitado diploma legal trata das normas gerais do direito financeiro para a
elaboragdo e controle de or¢gamentos e balancos, regentes da contabilidade publica, assim
como todos os aspectos formais relativos a receita e ao processamento da despesa. Em matéria
financeira €, ainda, importantissima, a Lei Complementar 101, de 4.5.2000, conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal, esta, como parte da reforma administrativa, veio com
finalidade especifica voltada para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no

Capitulo II, do Titulo VI, da Constituicdo Federal.

Esta Lei Complementar apresentou a seguranca necessaria para o desenvolvimento
desta pesquisa, pois, em seu Capitulo IX, ela trata da Transparéncia, Controle e Fiscalizacdo
dos recursos publicos. No art. 48, ela dispde que sdo instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal, aos quais serda dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso
publico: os planos, orcamentos ¢ leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas € o
respectivo parecer prévio; o relatorio resumido da execugdo orgamentéria e o relatdrio de
gestao fiscal; e as versoes simplificadas desses documentos. O acesso a estas informacdes sdo

esséncias para as conclusdes a que se pretende chegar com esta pesquisa.
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Inobstante ao paragrafo nico, do artigo supracitado, a citada LC acrescenta que a
transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a participagdao popular e realizagao
de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragdo e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentdrias e orcamentos. Desta forma, expde o legislador, que as contas
apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no
respectivo Poder Legislativo e no o6rgdo técnico responsavel pela sua elaboragdo, para

consulta e apreciacdo pelos cidaddos e instituigdes da sociedade.

Refor¢ando essa assertiva tem-se que o alcance dos 6rgdos de controle interno pdde
ser percebido no campo abrangido dentro da chamada “‘supervisdo ministerial” — Art. 25 do
DL n° 200/67 —, a qual ja tinha por principais objetivos — entre outros — Assegurar a
observancia da legislagdo federal. Promover a execugdo dos programas do Governo. Fazer
observar os principios fundamentais enunciados no Titulo II, da Lei 4.320/64. Coordenar as
atividades dos o6rgdos supervisionados e harmonizar sua atuagdo com a dos demais
Ministérios. Avaliar o comportamento administrativo dos orgdos supervisionados e

diligenciar no sentido de que estejam confiados a dirigentes capacitados.

Sao, ainda, objetivos do controle interno segundo a lei: proteger a administracao dos
orgdos supervisionados contra interferéncias e pressodes ilegitimas. Fortalecer o sistema do
mérito. Fiscalizar a aplicagdo e utilizagao de dinheiros, valores e bens publicos. Acompanhar
os custos globais dos programas setoriais do Governo, a fim de alcancar uma prestagdo
econdmica de servigos. Fornecer ao 6rgdo proprio do Ministério da Fazenda os elementos
necessarios a prestacdo de contas do exercicio financeiro e, transmitir ao Tribunal de Contas,
sem prejuizo da fiscalizagdo deste, informes relativos a administra¢ao financeira e patrimonial

dos orgaos do Ministério.

Mello (2004) reforga, ainda, que o Art. 74 da Lei Maior, dispde que a administragao
— de resto, tal como os poderes Legislativo e Judicidrio — deverdo manter um sistema de
controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas e do or¢amento; de comprovar a legalidade e avaliar
resultados quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo or¢camentdria, financeira e patrimonial; de
exercer controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres

da unido, e de apoiar o controle externo.
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No tocante ao Decreto-lei federal 200, de 25.2.67 (art. 25), o controle sera
abrangente dos aspectos administrativos, orcamentarios patrimonial e financeiro, tendo por
principais objetivos assegurar em cada ministério, a observancia da legislacdo e dos
programas de governo, coordenar as atividades dos distintos 6rgdos e harmoniza-las com as
dos demais Ministérios, avaliar a atuacao dos 6rgdos supervisionados, fiscalizar a aplicagdo

dos recursos publicos e sua economicidade.

Sob a supervisdo ministerial, o controle efetuar-se-4, em todos os niveis, pela chefia
competente, sem prejuizo dos controles setoriais. Bandeira de Melo (2004) Menciona, ainda,
a inconstitucional e palavrosa Medida Provisoria 2.112/87, de 27.12.2000, hoje convertida na
Lei 10.180, de 6.2.2001, que ‘“organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de
Orcamento Federal, de Administracdo Financeira Federal e de Controle Interno do Poder

Executivo federal e da outras providéncias”.

1.4.1 Controle interno no Poder Executivo Federal

No ambito do Poder Executivo Federal, o controle interno ¢ disciplinado pelo
Decreto n°. 3.951, de 06 de setembro de 2000, que dispde sobre o Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal e da outras providéncias: de acordo com este diploma legal, o
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a avaliacdo da acdo
governamental e da gestdo dos administradores publicos federais, com as finalidades,

atividades, organizacao, estrutura e competéncias estabelecidas no citado Decreto.

Segundo o supracitado decreto, o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal tem as seguintes finalidades: (i) avaliar o cumprimento das metas previstas no Plano
Plurianual, a execugao dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido; (i1) comprovar
a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a eficiéncia da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e nas entidades da Administragdo Publica Federal, bem
como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado; (iii) exercer o
controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da

Unido; e (iv) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Esse sistema de Controle Interno compreende o conjunto das atividades relacionadas

a avaliagdo do cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual, da execucdo dos
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programas de governo e dos orcamentos da Unido e a avaliagcdo da gestdo dos administradores
publicos federais, bem como o controle das operagdes de crédito, avais, garantias, direitos e

haveres da Unido.

O Poder Executivo Federal utiliza como técnicas de trabalho, para a consecucao de
suas finalidades, a auditoria e a fiscalizacdo. A auditoria visa a avaliar a gestdo publica, pelos
processos e resultados gerenciais, e a aplicagdao de recursos publicos por entidades de direito
privado e a fiscalizagdo visa a comprovar se o objeto dos programas de governo corresponde
as especificagdes estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi definido, guarda
coeréncia com as condigdes e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de controle sdo

eficientes (art. 4°, Dec. 3.951/00).

O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal prestara apoio ao 6rgao
de controle externo no exercicio de sua missao institucional. O apoio ao controle externo, sem
prejuizo do disposto em legislacdo especifica, consiste no fornecimento de informagdes e dos

resultados das a¢des do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal prestara orientacdo aos
administradores de bens e recursos publicos nos assuntos pertinentes a area de competéncia
do controle interno, inclusive sobre a forma de prestar contas, conforme disposto no paragrafo
unico do art. 70 da Constituicdo Federal. A orientacdo apresentada neste paragrafo esta
disciplinada na IN SFC n°® 001/2001, a qual trata, entre outros, do assessoramento que a
auditoria interna deve dispensar aos titulares dos 6rgdo da presidéncia da republica, nos

assuntos de competéncia do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal: (i) a
Controladoria-Geral da Unido, como Orgﬁo Central, incumbido da orienta¢do normativa e da
supervisao técnica dos o6rgdos que compdem o Sistema; (ii) as Secretarias de Controle Interno
(CISET) da Casa Civil, da Advocacia-Geral da Unido, do Ministério das Relagdes Exteriores
e do Ministério da Defesa, como 6rgaos setoriais; e (ii1) as unidades de controle interno dos
comandos militares, como unidades setoriais da Secretaria de Controle Interno do Ministério

da Defesa (art. 8°, Dec. 3.951/00).
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A Secretaria Federal de Controle Interno desempenhara as fungdes operacionais de
competéncia do Orgdo Central do Sistema, na forma definida no regimento interno, além das
atividades de controle interno de todos os 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal,

excetuados aqueles jurisdicionados aos 0rgdos setoriais constantes do inciso II.

As unidades regionais de controle interno exercerdo as competéncias da
Controladoria-Geral da Unido que lhes forem delegadas ou estabelecidas no regimento
interno, nas respectivas unidades da federacdo, além daquelas previstas no § 1° do art. 11 do
Decreto n° 3.951/00. Elas também estdo investidas da responsabilidade de apoiar o gestor
publico nos assuntos de sua competéncia ¢ oferecer o assessoramento necessario a prestacao

de contas dos recursos recebidos pelo OD.

A Secretaria de Controle Interno da Casa Civil tem como area de atuagao todos os
orgdos integrantes da Presidéncia da Republica e da Vice-Presidéncia da Republica, além de
outros determinados em legislagdo especifica. A Secretaria de Controle Interno da Casa Civil
¢ responsavel pelas atividades de controle interno da Advocacia-Geral da Unido, até a criagao

do seu 6rgao proprio.

A Secretaria Federal de Controle - SFC, 6rgdo de controle interno do Poder
Executivo Federal, através da Instru¢do Normativa n°. 001/2001, define as diretrizes,
principios, conceitos € aprovas normas técnicas para a atuagao do sistema de controle interno
(SCI), do Poder Executivo Federal, discorrendo sobre o assunto em dez capitulos, os quais
tratam: (i) das finalidades, organizacdo e competéncias dos sistema de controle interno; (ii)
dos objetos e da atuagdo do sistema; (iii)) do planejamento das agdes; (iv) da estrutura
conceitual basica das técnicas de controle; (v) da operacionalidade do SCI; (vi) método da
amostragem; (vii) normas fundamentais do SCI; (viii) recursos do sistema; (ix) do controle de
qualidade do SCI e (x) das unidades de auditoria interna das entidades da Administracao

Indireta.

Em termos gerais, a IN SFC n°. 001/2001 objetiva a defini¢ao de conceitos, diretrizes
gerais e o estabelecimento de normas e procedimentos aplicaveis ao Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, particularmente quanto a defini¢do das finalidades,
organizagdo, competéncia, tipo de atividades, objetivos, forma de planejamento e execugdo

das acoes de controle ¢ relacionamento com as unidades de auditoria interna das entidades da
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Administragdo Indireta Federal, visando, principalmente, a alcangar a uniformidade de
entendimentos e disciplinar as atividades no ambito do Sistema de Controle Interno do Poder

Executivo Federal.

Dentre as atividade essenciais da SFC ¢ possivel destacar: (i) a avaliacdo do
cumprimento das metas do plano plurianual; (ii) avaliar a execu¢do dos programas de
governo; (ii1) a avaliacdo da execucao or¢gamentaria da Unido; (iv) a avaliacdo da gestao dos
administradores publicos da Unido; (v) controle das operacdes de créditos, avais, garantias,
direitos e haveres da Unido; (vi) a avaliacdo da aplicagdo de recursos publicos por entidades
de direito privado; (vii) a avaliagdo da aplicacdo das subvengdes e (viii) a avaliacdo das
renuncias de receitas, que visa a avaliar o resultado da efetiva politica de anistia, remissao,
subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em cardter ndo geral, alteragdo de aliquota
ou modificagdo de base de calculo e outros beneficios que impliquem tratamento

diferenciado.

De acordo com a Instrucao Normativa supracitada, o Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal prestara orientacdo aos administradores de bens e recursos publicos
nos assuntos pertinentes a drea de competéncia do Sistema de Controle Interno, inclusive
sobre a forma de prestar contas. Essa atividade ndo se confunde com as de consultoria e
assessoramento juridico que competem a Advocacia Geral da Unido e a seus respectivos

orgdos e unidades, consoante estabelecido pela Lei Complementar n.° 73, de 10 de fevereiro

de 1993.

Embora a Secretaria Federal de Controle Interno esteja em mesmo nivel hierarquico
das CISETs, conforme mostra a figura a seguir, ha necessidade de haver um destaque para as
suas Instru¢cdes Normativas, tendo em vista que ela estd incumbida da orientagdo normativa e
da supervisdo técnica dos 6rgdos e das unidades que compdem o Sistema, sem prejuizo da

subordinagdo ao 6rgdo em cuja estrutura administrativa estiverem integrados.

De acordo com a IN 001-SFC/MF, compete a CCCI: (i) promover a integracao
operacional do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal; (i) harmonizar a
interpretacdo dos atos normativos e os procedimentos relativos as atividades a cargo do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal; (iii) promover a integragdo do

Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal com outros sistemas da
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Administragdo Publica Federal; e (iv) avaliar as atividades do Sistema de Controle Interno do

Poder Executivo Federal, com vistas ao seu aperfeigoamento.

Figura 4

Sistema de Controle Interno no Poder Executivo Federal,.

Controladoria-Geral da Unido

_____ | CCCl
I I
CISET CISET CISET CISET SFC/MF
Casa Civil MRE Min. Defesa AGU
Und Setorial Und Setorial Und Setorial Demais o6rgéo do
Marinha Exército Aeronautica Executivo Federal
SEF

Fonte: Artigo 8°, do Decreto n°. 3.591, de 06 de setembro de 2000.

Legenda:

CCCI - Comissao de Coordenacao de Controle Interno

CISET — Secretaria de Controle Interno

MRE — Ministério das Relagdes Exteriores

AGU — Advocacia Geral da Unido

SFC/MF — Secretaria Federal de Controle Interno do Ministério da Fazenda

SEF — Secretaria de Economia e Finangas do Comando do Exército
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O Controle Interno, fruto do tema deste trabalho, deve ser revestido de qualidade,
sendo objetivo, claro, conciso e permitindo que o usuario possa avaliar a situagdo econdmica
da entidade, bem como fazer inferéncias sobre a tendéncia futura, de forma a atender sempre
as demandas da administragdo. Segundo (ABRAMO, 2004). Controles a posteriori, baseados

na punig¢do, sao ineficazes.

Ao subordinar a func¢ao de controle ao trabalho de correigado, a contribuicao do 6rgao
de controle interno para o aprimoramento da administragdo publica pode estar sendo
debilitada em decorréncia da subordinagdo da atividade consultiva, essencial para o
aprimoramento das praticas gerenciais, as atividades puramente coercitivas — ndo tao

abrangentes e menos tempestivas em razao da busca da seguranga juridica (ROCHA, 2002).

Os direitos gerados ao fornecedor, apds a operagdo, trariam alguns inconvenientes a
administracdo publica, na tentativa de reverter tal situagdo e orienta-la no rumo da eficiéncia
no gasto do recurso publico uma vez que a transa¢do, embora ineficiente, ocorreu de maneira
licita. Neste ponto, identifica-se a vulnerabilidade do controle “a posteriori”, uma vez que as

medidas coercitivas impostas ao Gestor, alcangardo apenas o procedimento ilicito.

No que tange as técnicas de controle, Carvalho (2006) assevera que as atividades de
controle interno do poder executivo federal viabilizam o alcance dos macro objetivos do

sistema, compreendendo: 1) a auditoria; e ii) a fiscalizagao.

A auditoria ¢ o conjunto de técnicas que visa a avaliagdo da gestdo publica, pelos
processos e resultados gerenciais, e aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito
publico e privado. Mediante a confrontagdo entre uma situacdo encontrada com um
determinado critério técnico, operacional ou legal. Trata-se de uma importante técnica de
controle do estado na busca de melhor alocagdo dos seus recursos, ndo s6 atuando para
corrigir os desperdicios, a improbidade, a negligéncia e a omissdo, mas, principalmente,
antecipando-se a essas ocorréncias, buscando garantir os resultados pretendidos, além de

destaca os impactos e beneficios sociais advindos.

A auditoria tem, ainda, o objetivo de proteger os ativos, garantindo os resultados
operacionais da coisa publica. Nesse sentido, cabe ao sistema de controle interno do poder

executivo federal, por intermédio da técnica de auditoria, dentre outras atividades:
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I) realizar auditoria sobre a gestdo de recursos publicos federais sob a responsabilidade dos
orgdo publicos e privados, inclusive nos projetos de cooperagdo técnica junto a organismos
internacionais e multilaterais d crédito;

IT) apurar os atos e fatos inquinados de ilegais ou de irregulares, praticados por agentes
publicos ou privados, na utilizagdo de recursos publicos federais e, quando for o caso,
comunicar a unidade responsavel pela contabilidade para as providéncias cabiveis.

IIT) realizar auditorias nos sistemas contabil, financeiro, de pessoal e demais sistemas
administrativos e operacional;

IV) examinar a regularidade e avaliar a eficiéncia e eficicia da gestdo administrativa e dos
resultados alcancados nas agdes de governo;

V) realizar auditorias nos processos de Tomada de Contas Especial; e

VI) apresentar subsidios para o aperfeigoamento dos procedimentos administrativos e
gerenciais e dos controles internos administrativos dos 6rgdos da Administragdo Direta e

entidades da Administragao Indireta.

Assim, segundo Carvalho (2006), a finalidade bésica da auditoria e comprovar a
legalidade e legitimidade dos atos e fatos administrativos e avaliar os resultados alcancados,
quanto aos aspectos de eficiéncia, eficacia, economicidade da gestdo orcamentaria, financeira,
patrimonial, operacional, contabil e finalistica das unidades e entidades da Administragdao
Publica, em todas as suas esferas de governo e niveis de poder, bem como a aplicacdo de
recursos publicos por entidade de direito privado, quando legalmente autorizadas nesse

sentido.

Para Carvalho (2006), A auditoria classifica-se em: 1) auditoria de avaliagdo da
gestdo; ii) auditoria de acompanhamento da gestdo; iii) auditoria contdbil; iv) auditoria

operacional; e v) auditoria especial.

A Auditoria de Avaliacdo de Gestdo tem o objetivo de emitir opinido com vistas a
certificar a regularidade das contas, verificar a execu¢do de contrato, acordos, convénios ou
ajustes, a probidade na aplicacdo dos dinheiros dos dinheiros publicos e na guarda ou
administracdo de valores e outros bens da Unido ou a elas confiados. Compreendendo, entre
outros, 0s seguintes aspectos: a) exame das pegas que instruem os processos de tomada ou
prestagdo de contas; b) exame da documentacdo comprobatéria dos atos e fatos

administrativos: verificacdo da eficiéncia das sistemas de controles administrativo ¢ contabil,
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c)verificagdo do cumprimento da legislacdo pertinente; e d) avaliagdo dos resultados
operacionais e da execucdo dos programas de governo quanto a economicidade, eficiéncia e

eficacia dos mesmos.

A Auditoria de Acompanhamento de Gestdo ¢ aquela 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 a desempenho de sua

fungao institucional.

A Auditoria Contdbil compreende o exame e registro de documentos e na coleta de
informacodes e confirmagdes, mediante procedimentos especificos, pertinentes ao controle do
patrimdnio de uma unidade, entidade ou projeto. Objetivam obter elementos comprobatdrios
suficientes que permitam opinar se os registros contabeis foram efetuados de acordo com os
principios fundamentais de contabilidade e se as demonstra¢des deles originarias refletem,
adequadamente, em seus aspectos mais relevantes, a situagdo econOmico-financeira do
patrimdnio. Os resultados do periodo administrativo examinado e as demais situagdes nelas

demonstradas.

A Auditoria Contabil tem, ainda, por objeto, verificar a efetividade e aplicagdo dos
recursos externos, oriundos de agentes financeiros e organismos internacionais, por unidades
ou entidades publicas executoras de projetos celebrados com aqueles organismos, com vistas

a emitir opinido sobre a adequagdo e fidedignidade das demonstragdes financeiras.

Ja& a Auditoria Operacional consiste em avaliar as agdes gerenciais € 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 finalidade de emitir uma opinido sobre a gestdo quanto aos aspectos da eficiéncia,
eficacia e economicidade, procurando auxiliar a administracdo na geréncia e nos resultados,
por meio de recomendacdes, que visem a aprimorar os procedimentos, melhorar os controles e

aumentar a responsabilidade gerencial.
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Este tipo de procedimento auditorial consiste numa atividade de assessoramento ao
gestor publico, com vista a aprimorar as praticas 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.

A Auditoria Especial objetiva o exame de fatos ou situagdes consideradas
relevantes, de natureza incomum ou extraordinaria, sendo realizadas para atender
determinagdo expressa de autoridade competente. Classificam neste tipo os demais trabalhos

auditoriais nao inseridos em outras classes de atividades

Para Carvalho (2006), as auditorias sao executadas das seguintes formas: i) diretas —
trata-se das atividades de auditoria realizadas executadas diretamente por servidores em
exercicio nos 6rgaos e unidades do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal,
sendo dividida em: a) centralizada — executada exclusivamente por servidores em exercicio
nos o6rgdos central ou setorial do sistema de controle interno do Poder executivo Federal; b)
descentralizada - executada exclusivamente por servidores em exercicio nas unidades
regionais ou setoriais do sistema de controle interno do Poder executivo Federal; c) integrada
— executada conjuntamente com servidores em exercicio nos Orgdos central, setorial e

unidades regionais e/ou setoriais do sistema de controle interno do poder executivo federal.

11) a auditoria indireta trata das atividades de auditoria desempenhadas com a
participagdo de servidores ndo-lotados nos 6rgdos e unidades dos sistema de controle interno
do poder executivo federal, que desempenham atividades de auditoria em quaisquer
instituicdes da administragdo publica federal ou entidade privada. Carvalho (2006) afirma,

ainda, que a auditoria indireta divide-se em compartilhada e terceirizada.
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iii) na auditoria simplificada, assim como nas outras duas formas apresentadas,
Carvalho (2006) corrobora com Peter ¢ Machado (2003) et al, quanto aos procedimentos e a
técnicas utilizadas pelo Poder Publico Federal. Abrangendo, inclusive, os testes de
observancia e testes substantivos. Destes, os primeiros visam a obten¢do de razoavel
seguranga de que os procedimentos de controle interno estabelecidos pela administragdo estao
em efetivo funcionamento e cumprimento; j4 os testes substantivos visam a obtencdo de
evidéncias quanto a suficiéncia, exatidao e validacdo dos dados produzidos pelos sistemas

contabil ¢ administrativo da entidade, dividindo-se em testes de transacdes e saldos e

procedimentos de revisdo analitica.

1.4.2 Classificacao dos Controles Internos

Segundo Cruz Silva (1999), quanto a forma do controle no momento do seu
exercicio, a fiscalizagdo dos atos praticados pelo administrador pode ser a priori,
concomitante ou a posteriori. No controle a priori, as agdes de controle e avaliagcdo acontecem
antes da ocorréncia do evento ou fato que se pretende controlar, com o intuito de prevenir ou
impedir o sucesso de atos indesejaveis como erros, desperdicios ou irregularidades. Neste tipo
de controle, o ato tem sua eficicia suspensa até ser submetido a andlise e aprova¢ao formal do

orgao de controle.

No Controle Concomitante, a verificagdo do ato € conjunto a agao do administrador.
Tem a finalidade de detectar erros, desperdicios ou irregularidades, no momento em que eles
ocorrem, permitindo a ado¢do de medidas tempestivas de corre¢do. Dessa forma, ajusta-se o
desempenho ainda em andamento, a fim de se conseguir o objetivo. Uma das vantagens na
sua utilizagdo ¢ o ato tido como irregular poder ser abortado durante a sua consecucao,

impedindo maiores prejuizos ao erario.

O Controle a Posteriori aprecia o ato apds a sua consumagao, ndo permite qualquer
acdo corretiva relativamente ao desempenho completado, embora funcione como um
mecanismo motivador, uma vez que uma variagao desfavoravel, informada por meio de
relatorios gerenciais, leva o gestor a implementar agdes para corrigir o desempenho de sua
area ou da organizacdo, no futuro. A repara¢do do dano e a restauracdo do status quo ante

torna-se dificil.
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Os controles podem ser classificados, ainda, quanto a suas caracteristicas ou areas
onde sao empregados, tais como: controles internos contabeis, financeiros, orgamentarios,
administrativos, operacionais etc. De outra forma, estes conjuntos podem vir a constituir dois
grandes grupos: os controles internos contabeis, englobando aqueles voltados a salvaguarda
dos bens, direitos e obrigacdes ¢ a fidedignidade dos registros financeiro, ¢ os controles
internos administrativos, que visam garantir a eficiéncia operacional, o cumprimento dos

aspectos legais e a observancia das politicas, diretrizes, normas e instru¢des da administragao.
1.4.3 Aspecto da Informagio Contabil processada pelo CI do Orgio.

Relevancia: a informagao deve ser util e necessaria, evitando-se a produgdo de informagdes
intteis (nesse caso considerado como dado) e que podem proporcionar sobrecarga

desnecessaria ao sistema.

Tempestividade: a informagdo deve estar disponivel de acordo com a necessidade
dos gestores em tempo habil para a tomada de decisdes. E muito importante esse aspecto, pois
a eficacia do sistema decorre fundamentalmente em permitir que a informacao seja utilizada

em condig¢des que permitam a obten¢do de beneficios dela decorrente.

Relacdo custo-beneficio: O custo de obtencdo da informagdo ndo pode ser maior do
que o beneficio produzido. Isto é um aspecto l6gico, pois ndo se pode gastar mais do que o
beneficio proporcionado, ja que ao adotar um sistema que assim agisse, o gestor estaria
tomando decisdes prejudiciais a entidade, cuja atitude, refletiria no resultado da gestdo. Este
aspecto também esta relacionado com a relevancia da informagdo, pois a producdo de
informagdes de pouca relevancia pelo controle Interno do 6rgdo, pode mascarar outras

informacgodes expressivas da unidade gestora.

Objetividade do Controle Interno do Orgdo: o CI deve abordar as demonstracdes e
externar suas conclusdes de forma precisa e clara, evitando-se que informagdes pouco

precisas que provoque distor¢des no processo de tomada de decisdo.

Flexibilidade de adaptagdo ao usuario: o CI ¢ uma ferramenta de auxilio a tomada de
decisdes acerca de fato passado. Portanto, esta deve ser trabalhada de maneira a ser

compreendida por todos os usudrios, bem como o sistema deve permitir adaptagdes que
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proporcione melhor beneficio a medida que a implantagdo possa requerer informagdes novas

necessarias e relevantes para o usudrio.
1.4.4 A evolucio do controle interno na administracio piblica

Na reforma administrativa de 1967, as inspetorias gerais de financas (IGF),
subordinadas aos respectivos ministérios, integravam, como 6rgio setoriais, os sistemas de
administracdo financeira, contabilidade e auditoria. A IGF do Ministério da Fazenda,
acumulando as fung¢des de 6rgdo central do sistema, era responséavel pela supervisao técnica,
pela orientacdo normativa, pela fiscalizagdo especifica dos 6rgdo setoriais (PISCITELLI at al

1999).

Com o Decreto n® 84.362, de 31 de dezembro de 1979, criou-se um o6rgao central
(Secretaria Central de Controle Interno - SECIN), desvinculado das setoriais (Secretarias de

Controle Interno — CISETs), integrado a estrutura da SEPLAN.

A auditoria dos 6rgdo e entidades sujeitos a supervisdo ministerial passou, entdo, a
ser de competéncia exclusiva do 6rgdo central; a auditoria classificava-se, expressamente, em
contabil e de programas. O sistema de controle interno passava a ser o responsavel pelo
acompanhamento fisico e financeiro dos projetos e atividades, inclusive os decorrentes de
contratos e convénios. Esse acompanhamento possibilitaria compatibilizar o dispéndio
or¢amentario, o custo da execugao da obra ou do servigo, com a realizagdo do programa, com

o beneficio concreto.

Os orgdo setoriais, por outro lado, foram dotados de uma estrutura propria em
processamento de dados. E, finalmente, as operacdes contdbeis nos estados passavam a
responsabilidade das respectivas Delegacias de Contabilidade e Finangas, diretamente
subordinadas ao Orgdo Central do Sistema; as CISETs, alem da sintese das operagdes em
cada Ministério, através das Secretarias de Contabilidade, registravam apenas as operagdes

dos orgaos subordinados localizados no DF.

Em 1985, com a instalagdo do novo governo, em 15 de margo, nova alteracdo se

processa, ¢ o 6Orgdo central retorna ao Ministério da Fazenda. Tal situagdo se modifica
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novamente, em 10 de margo de 1986, com a criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional —

STN, e extingdo da SECIN (Decreto n°® 92.452).

A STN, além de 6rgdo central do sistema de Administragdo Financeira, Contébil e
Auditoria, passa a constituir-se na Secretaria Executiva da Comissdo de Programacao
Financeira, ampliando suas competéncias e absorvendo, ademais, competéncias da propria
Secretaria de Controle Interno do MF. As atividades de auditoria revertem aos Orgaos
setoriais, exceto as decorrentes de acordos com organismos internacionais (alem daquelas
determinadas pela presidente pelo presidente da republica). Com a implantagdo da nova
reforma administrativa, em 1986, a STN passou a ter também, a competéncia para controlar a

realizagdao do pagamento das remuneragdes dos servidores publicos.

Posteriormente, com o decreto n°. 93.612, de 21 de novembro de 1986, extinguiu-se
a Comissao de programacao Financeira. E o decreto n°. 93.874, de 23 de dezembro de 1986,
determinou novas modificagdes: o Sistema de controle Interno absorveu o Sistema de
Administragao Financeira, Contabilidade e Auditoria (constituidos de acordo com o DL n°
200/67), e o de Programagdo Financeira (instituido pelo Decreto n°. 64.441, de 30 de abril de
1969).

Com a inclusdo da programagdo financeira, as atividades do sistema compreendem,
também “a formulacao de diretrizes para elaboracao das propostas e cronogramas setoriais de
desembolso, estabelecimento do fluxo geral de caixa e fixacdo de limites de saques periddicos
contra a conta do tesouro Nacional” (Decreto n°. 93.874/86, art. 5°). A auditoria, com base
especialmente nos registros contdbeis e na documentagdo comprobatdria das operagdes,
cumpre examinar os atos de gestdo, com propdsito de certificar a exatidao e regularidade das

contas e comprovar a eficiéncia e a eficicia na aplicacdo dos recursos publicos (art. 10, § 2°).

Os orgdo setoriais, embora sujeitos a coordenacdo, orientacdo, supervisio e
fiscalizacdo do 6rgdo central, continuam subordinados hierarquicamente ao 6rgdo a cuja
estrutura administrativa pertencam. Nao foi portanto, ainda desta vez que a auditoria obteve a
tdo desejada autonomia diante das proprias autoridades cujo controle das contas lhe estd

afeto. O novo Decreto, inclusive, reestruturou os 6rgaos setoriais.
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Em 15 de margo de 1990, pelo Decreto n°. 99.180, as competéncias da STN foram
absorvidas pelo Departamento do Tesouro Nacional — DTN, na Secretaria de Fazenda

Nacional, do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento.

Com a Lei n°. 8.490, de 19 de novembro de 1992, que reorganizou a presidéncia da
republica e os Ministérios, o DTN foi reconvertido na Secretaria do Tesouro Nacional. A
partir de marco de 1994, reestruturou-se o Sistema de Controle Interno (juntamente com o de
planejamento e or¢amento) do poder executivo, por meio de medida provisdria que vem

sendo sucessivamente reeditada.

Para Piscitelli et al (1999), pela nova configuragdo, o Orgdo Central do Ministério da
Fazenda, ainda nao se considera o mais adequado, em virtude da ingeréncia de um Ministério
nos demais, bem como pelo fato de o controle ndo se subordinar ao nivel hierarquico mais
elevado do respectivo poder. O sistema de controle interno compreende as atividades de
administracdo financeira, contabilidade, auditoria, acompanhamento dos programas de

governo, fiscalizag¢ao e avaliacdo de gestdo dos administradores publicos federais.

As unidades de controle interno do Ministério da Defesa, a Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica, a Advocacia Geral da Unido e do Ministério da Relagdes Exteriores
continuam sendo auténomas, como 6rgaos setoriais. Porem, integram a Secretaria Federal de
Controle - SFC, como unidades seccionais: as CISETSs, dos ministérios civis, bem como as
Delegacias Federais de Controle ou representacdes nos Estados. Nao ha, pois, um sistema,
mas, em certo sentido, varios sistemas de controle. Por outro lado, as atividades de

administracao financeira e contabilidade permanecem sob a égide de um mesmo 6rgao.
1.4.5 O Controle Interno no Orgio Comando do Exército

Com a publicagdo do Decreto n° 86.978 de 03 de marco de 1982, revogado pelo
Decreto n°. 3.947, de 01 de outubro de 2001, a Diretoria-Geral de Economia e Finangas passa
a denominar-se a atual Secretaria de Economia e Finangas do entdo Ministério do Exército,
hoje Comando do Exército, com sede em Brasilia, esse 6rgado de Direcao Setorial tem a
fun¢do de superintender, as atividades de Controle Interno relacionadas aos Sistemas de
Administra¢do Financeira, Contabilidade e Auditoria, bem como desempenhar as fungdes de

coordenacdo, orientacdo e controle das operagdes econdmicas, financeiras, patrimoniais e
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contabeis dos recursos alocados ao Orgdo “Comando do Exército”. A atual 12 Inspetoria de
Contabilidade e Finangas do Exército ¢ uma unidade de controle interno setorial do Comando
do Exército e foi criada em 1969, como Estabelecimento Regional de Financas da 12* Regido

Militar.

A intengdo na cria¢do destes organismos de controle interno, estd no fato de que todo
controle deve ser revestido de qualidade, sendo objetivo, claro, conciso e permitindo que o
usuario possa avaliar a situacdo econdmica da entidade, bem como fazer inferéncias sobre a
tendéncia futura, de forma a atender sempre as demandas da administragdo. Desta forma,
alguns autores consideram que os resultados seriam melhor alcancados se esse controle

interno se antecipasse aos atos e fatos da gestao.

Para a administracdo publica, torna-se dificil reverter-se um procedimento
identificado como ndo valido, do ponto de vista 6timo de eficiéncia, ou seja, reverter-se um
procedimento que atendeu todos os tramites legais, no entanto, os recursos nao atingiram o
seu poder maximo de compra. Quando o procedimento ndo apresentar falhas legais que déem
suporte a sua anulagdo, sua reversdo torna-se até constrangedora para o fornecedor, sendo,

inclusive, passivel de a¢do judicial, por parte do prejudicado.

Um estudo apresentado no XIV Congresso Brasileiro de Custos, em Jodo Pessoa -
PB, acerca das privatizagdes no Estado de Pernambuco, concluiu-se que a participagdo
preventiva do 6rgdo de controle externo, TCE-PE, principalmente em relagdo a avaliagdo
econdmico-financeira, realizada por consultorias contratadas pelo Estado, possibilitou ganhos

nessas transagoes, além de contribuir para uma maior transparéncia do processo.

Desta forma, compreende-se que os direitos gerados ao fornecedor, apds a operagao,
trariam desgastes desnecessarios a administracdo publica na tentativa de reverter a operagdo e
seguir outros tramites de melhor desenvoltura da eficacia e da eficiéncia, uma vez que a
transacdo ocorreu de maneira licita. Neste ponto, identifica-se uma vulnerabilidade do
controle interno no atingimento das metas inerentes a reforma administrativa proposta aos
gestores pela LRF. Em um controle de transacdes “a posteriori”’, as medidas coercitivas

impostos ao gestor alcangardo, apenas, o procedimento ilicito.

1.4.6 Funcionamento do Controle Interno Setorial
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O Controle Interno Setorial é uma ramificagdo do Controle Interno de cada Orgdo do
Poder Executivo Federal, o qual tem sua instituicdo amparada pela Constituicdo Federal e tem
como meta alcancar os objetivos do 6rgdo no ambito regional. A 12* Inspetoria de
Contabilidade e Finangas do Exército, a qual estd sendo objeto deste estudo, exerce essa
funcdo de Controle Interno Setorial, no 6rgdo Comando do Exército. Essa Unidade de
Controle Interno apresenta um determinado grau de independéncia, em relagdo as Unidades

Gestoras que controla.

Figura 5

O Controle Interno no Orgio Comando do Exército
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Continuagdo da figura 4 - O Controle Interno no Poder Executivo Federal
Fonte: Artigo 8°, do Decreto n°. 3.591, de 06 Set 00 e estrutura interna do Orgdo.

LEGENDA:

Cmdo do Exército — Orgio do Governo Federal, antigo Ministério do Exército

SEF — Secretaria de Economia e Finangas do Exército — Unidade de CI do Cmdo Exército
ICFEx — Inspetoria de Contabilidade e Finangas do Exército — CI Setorial (regional)

Unidade Gestora — unidade de execu¢do or¢amentaria, vinculada a ICFEx
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A posi¢do da Setorial de Controle Interno no organograma do Orgdo permite um
acompanhamento da execu¢ao orcamentaria fora da esfera hierarquica da Unidade Gestora, o
que lhe garante uma autonomia semelhante a auditoria externa, perante a Unidade Gestora, a
figura 5, supra, demonstra essa independéncia funcional, o que da as suas visitas de auditoria

certo grau de independéncia quanto ao processamento dos achados de auditoria.

Esse grau de independéncia que o controle interno setorial tem sobre as Unidades
Gestoras o possibilita exercer as trés formas de controle, o controle “a priori” através do
treinamento e capacitagdo dos agentes e orientagdes acerca de novos procedimentos na
Administragdo Publica. O controle “concomitante”, através de um acompanhamento on-line,
no SIAFI, da execugdo orgamentaria e financeira, no qual ele tem a oportunidade de frustrar
qualquer ato ou fato administrativo executado pelo Ordenador de Despesas, no momento de

sua execucdo, e antes que gerem direitos a terceiros.

O controle “a posteriori”, é exercido quando oferece medidas coercitivas aos
gestores. Esta ultima forma de controle tem pouca significancia quanto a eficiéncia e eficacia
da gestdo, pois, ela ndo aproveita plenamente o principio contdbil da oportunidade, em apoiar

0 administrador.

O controle “a posteriori” consubstancia-se, apenas, em exercer o poder coercitivo as
unidades gestoras através da restrigdo contabil, registrada no encerramento mensal e por
intermédio dos trabalhos de campo, através dos relatorios de auditoria. Esse controle
assemelha-se ao controle exercito pelo Tribunal de Contas da Unido e, para uma melhor
compreensdo do que se pretende demonstrara neste ensaio, ¢ necessario o entendimento de

quatro conceitos utilizados pelo sistema controle interno do Governo Federal:

1) As diligéncias — segundo a IN SFC 001/2001, sdo expedientes contendo
determinagdes, recomendacdes ou solicitagcdes relacionadas a assuntos inerentes a unidade
gestora, entidade supervisionada e outros que visam buscar informagdes e/ou esclarecimentos
junto aos gestores publicos sobre as razdes que levaram a pratica de qualquer ato
or¢amentario, financeiro, patrimonial e operacional, praticado por agente publico, a fim de

subsidiar os exames a cargo do Sistema de Controle Interno.
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A diligencia ¢ uma ferramenta bastante utilizada pelo Sistema de Controle Interno,
no controle “a priori e concomitante”, ela leva as orientacdes sobre mudangas nas rotinas do
sistema contabeis e de administragdo financeira como também, apdia o gestor na atualizacao
da legislagdo pertinente a sua atividade e outras atividades correlatas. No controle
“concomitante”, a diligéncia tem a funcdo de informar da interven¢do do SCI no ajuste das
contas irregulares e/ou solicitar esclarecimento sobre procedimento executado no SIAFI e que
esteja em desacordo com a rotina da execucdo or¢amentaria, ou mesmo, a legislacdo em

vigor.

No controle a posteriori, a diligencia tem a fun¢do de informar a unidade gestora
sobre alguma impropriedade encontrada no sistema ou do cometimento de infracdo a norma,
nesta forma de controle, a diligéncia tem funcdo mais informativa do que de apoio
propriamente dito e, em alguns casos, quando as justificativas ndo sdo adequadas, determina-
se a abertura de procedimento administrativo para apuracdo dos danos, o que se consubstancia

noutra forma de controle, o controle “a posteriori”.

i1) Conformidade Contabil — ao final de cada periodo, os Tomadores de Contas das
Unidades Gestoras, apos analise minuciosa das demonstragdes contabeis e relatorios mensais
e, observadas as justificativas das inconsisténcias contabeis de cada Unidade Gestora, atestam
a veracidade das informagdes contabeis, validando os procedimentos executados pelos
agentes da administragdo ou, restringindo-os, conforme os resultados obtidos na andlise ou

ndo aceitagdo das justificativas apresentadas, conforme IN SFC 001/2001.

iii) Restricao Contabil — ¢ uma manifestacdo do controle interno acerca de atividade
impropria do Ordenador de Despesas. Esta restricdo ocorre apds a analise das contas e
justificativas, permanece registrada no sistema (SIAFI). As Restricdes contabeis servem de
base para futuras investigagdes, tanto do proprio controle interno do 6rgdo, como de outros
orgdos de controle e, também servem de base para abertura de futuros procedimentos

administrativos para apuragdo de danos, quando houver, conforme IN SFC 001/2001.

iv) Relatorio de Auditoria — Sao os relatorios a serem elaborados na etapa posterior a
dos trabalhos de campo, deverdo evidenciar as manifestacdes ou justificativas apresentadas

pelos gestores/dirigentes, colhidas nas etapas mencionadas acima, de forma a contribuir para a



75

gestdo e a avaliagdo dos procedimentos de execucdo or¢amentdria, financeira e patrimonial,

(IN SFC 001/2001).

Na hipotese em que o 6rgdo ou entidade auditada ndo encaminhar, nos prazos
previstos, a manifestacdo a que se refere o item anterior, o 6rgao ou unidade do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, responsavel pela realizagdo da auditoria,
consignara no relatorio, certificado de auditoria e parecer do dirigente, que o 6rgao ou

entidade auditada ndo exerceu o direito de resposta.

Caso os prazos fixados para a manifestagdo do 6rgdo ou entidade auditada conflitem
com outros prazos fixados em norma de hierarquia superior, excepcionalmente, o processo
serd encaminhado ao ministro supervisor € ao Tribunal de Contas da Unido, dentro dos prazos
legais, sem prejuizo da andlise da manifestacio do auditado que serd encaminhada em

momento subseqiiente.

Ocorrendo o previsto no paragrafo anterior e sendo as justificativas apresentadas
suficientes para a alteracdo das conclusdes expressas no certificado ou parecer, o 6rgao ou
unidade do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal devera produzir um novo
certificado ou parecer submetendo-o a apreciagdio do ministro supervisor para

encaminhamento ao Tribunal de Contas da Unido.

Emitido o relatorio, o certificado de auditoria e o parecer do dirigente do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, com o posicionamento final, a unidade de
controle interno remetera o processo, por intermédio do Assessor Especial de Controle
Interno, quando for o caso, para o conhecimento do ministro supervisor, € respectivo

pronunciamento, no caso das tomadas e prestacoes de contas.

No caso de serem constatados atos de gestdo identificados como irregulares,
atribuidos a ex-dirigentes relacionados no Rol de Responsaveis, o 6rgdo/unidade de controle
interno responsavel pela realizacdo da auditoria deverd encaminhar, a esses ex-dirigentes,
oficio dando conhecimento do trabalho de auditoria produzido, com a sintese dos relatorios
contendo as citadas irregularidades vinculadas aos seus respectivos periodos de gestdo, a fim

de que os mesmos tomem conhecimento das constatacdes e conclusdes da auditoria e possam
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apresentar esclarecimentos pertinentes, assim exercendo, de maneira plena, o seu direito de

defesa.

Os esclarecimentos ou justificativas, conforme cada caso, deverdo ser apresentados
pelos ex-dirigentes, e merecerdo analise e emissao de opinido por parte da unidade de controle
interno, que as encaminhard ao Tribunal de Contas da Unido, para subsidiar o processo de

julgamento das contas como um todo, bem como aos ex-dirigentes.

As auditorias subseqlientes verificardo se os gestores publicos adotaram as
providéncias necessarias a implementacdo das recomendagdes apresentadas nos relatérios de
auditoria e, nos casos de ndo atendimento aquelas, deverdo colher dos titulares dos 6rgdos ¢

entidades documento formalizando as razdes para a sua nao adogao.

Nos quatro conceitos apresentados anteriormente, aparecem trés formas em que o
controle interno participa da administragdo do Gestor Publico. A primeira, através da
diligéncia, que ¢ uma maneira de agir preventivamente, antes, durante ou apos o ato, neste
ultimo, quando a operacdo ainda permitir corre¢dao. Esta ferramenta possibilita ao controle
interno desempenhar sua condi¢do classica de apoio, quando age ex-ante ao acontecimento,
neste controle ele obtém maiores resultados no apoio ao gestor. Porem a participagdo do
controle interno através da restrigdo contabil e relatorios de auditoria aparecem de maneira
repressiva, agindo coercitivamente apds a acao da administragao. O controle interno participa,
ainda, da administra¢do do gestor publico através dos Processos de Tomada de Contas e dos

Processos de Tomada de Contas Especial.

Processo de Tomada de Contas - processo formalizado pelo titular da unidade
gestora da administragdo direta, com suporte da setorial contdbil, na fun¢cdo de contabilidade
analitica da respectiva unidade, com objetivo de evidenciar os resultados alcangados,
mediante confronto do programa de trabalho, com as informagdes e comprovantes da
execucao fisica dos projetos e das atividades efetivamente desenvolvidas. A tomada de contas
contera dados e informagdes pertinentes aos atos de gestdo orcamentaria, financeira,
patrimonial e operacional e a guarda de bens e valores publicos e deverd ser encaminhada a

respectiva unidade de Controle Interno Setorial, pelo titular da unidade gestora.
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Processo de Tomada de Contas Especial quando se verificar que ocorreu desfalque,
desvio de bens, ou outra irregularidade de que resulte prejuizo para a Fazenda Publica, ou
quando se verificar que determinada conta ndo foi prestada pelo responsavel pela aplicagdao
dos recursos publicos, no prazo e na forma fixados, inclusive para as entidades da
administracao indireta, consoante normativos técnicos emanados do 6rgao central do Sistema

de Controle Interno do Poder Executivo Federal e do Tribunal de Contas da Unido.

1.4.6.1 Ferramenta de trabalho utilizada pelo Controle Interno Setorial

Os papéis de trabalho e o SIAFI sdo os principais instrumentos que garantem o
alcance dos objetivos do controle interno setorial na sua busca pelo controle do patrimdnio
publico, os primeiros fundamentam as informagdes obtidas nos trabalhos de campo da
auditoria, dando o necessario suporte aos pareceres, o segundo utiliza-se da tecnologia da

informagdo, exercendo o controle concomitante dos atos e fatos do gestor publico.

Os Papéis de Trabalho sdo a bases fisicas da documentacdo das atividades de
auditoria e fiscalizacdo. Neles sdo registrados dados da unidade/entidade auditada ou do
programa fiscalizado, fatos e informacdes obtidas, as etapas preliminares e o trabalho
efetuado pela equipe responsavel, bem como suas conclusdes sobre os exames realizados.
Com base nos registros dos Papéis de Trabalho a equipe responsavel ira elaborar, desde o

planejamento até o relato de suas opinides, criticas e sugestoes.

Para Attie (2007) os papéis de trabalho formam o aparato necessario ao suporte do
parecer do auditor, ele contém as informagdes e apontamentos obtidos pelo auditor durante
seu exame, bem como as provas ¢ descricdes dessas realizagdes; constituem a evidéncia do

trabalho executado e o fundamento de sua opinido.

Ele afirma, ainda, que como o auditor utiliza documentos originais de propriedade da
empresa ¢ ¢ grande o volume de transacdes e documentos, a comprovagdo da realizacio
através de copias da documentacdo seria volumosa, além de onerosa. Para evitar grande
volume de documentos e dar outra forma ao trabalho, o auditor utiliza papéis de trabalho para

registrar as descobertas realizadas e comprovar o trabalho cumprido.
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Carvalho (2006) acrescenta que os papéis de trabalho constituem o volume de
documentos e apontamentos necessarios as bases do parecer conclusivo e que o auditor colide
antes, durante e apos a aplicacdo dos procedimentos de auditoria e, também, eles seguem os

prazos de guarda dos documentos a que fazem mengao.

Nos papéis de trabalho, o servidor do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal deve documentar todos os elementos significativos dos exames realizados e
evidenciar ter sido a atividade de controle executada de acordo com as normas aplicaveis. Os
papéis de trabalho devem ter abrangéncia e grau de detalhe suficientes para propiciar o
entendimento e o suporte da atividade de controle executada, compreendendo a documentagao
do planejamento, a natureza, oportunidade e extensdo dos procedimentos, bem como o

julgamento exercido e as conclusdes alcangadas.

Papéis de trabalho de execucdo constituem-se na documentagdo dos trabalhos de
controle elaborada e/ou colhida durante o processo de verificagdes “in loco”. Sua finalidade é
embasar o posicionamento da equipe com relacdo as questdes apuradas no decurso dos
exames. Os papéis de execugdo referem-se as folhas basicas do trabalho, o suporte nuclear da
opinido de uma equipe de controle. Registra os fatos, as causas e conseqiiéncias dos atos de

uma gestao, referente a um determinado periodo de tempo.

Os Papéis de Trabalho de Execucao t€ém como finalidade: (i) auxiliar na execugao
dos exames; (ii) evidenciar o trabalho feito e as conclusdes emitidas; (iii) servir de suporte aos
relatorios; (iv) constituir um registro que possibilite consultas posteriores, a fim de se obter
detalhes relacionados com a atividade de controle realizada; (v) fornecer um meio de revisao
pelos superiores, para: a) determinar se o servigo foi feito de forma adequada e eficaz, bem
como julgar sobre a solidez das conclusdes emitidas; b) considerar possiveis modificacdes nos

procedimentos adotados, bem como no programa de trabalho de auditorias e fiscalizagdes.

A utilizacdo das folhas de registro dos exames tem por finalidade documentar as
verificacdes e exames efetuados no campo. Trata-se da documentagdo basica das atividades
de controle. A partir desse registro sdo desdobrados os resultados dos trabalhos. A elaboracgao
dos papéis de execugdo representa, assim, o mais importante momento de documenta¢do dos

trabalhos de controle. Os papéis de trabalho, do tipo corrente, utilizados nas atividades de
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campo sdo considerados os mais importantes elementos documentais do trabalho do servidor

do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

Os papéis de trabalho deverdo estar acondicionados em arquivos do tipo permanente
e corrente. O arquivo permanente deve conter assuntos que forem de interesse para consulta
sempre que se quiser dados sobre o sistema, area ou unidade objeto de controle. Os papéis e
anexos dessa natureza ndo devem ser incluidos nos arquivos correntes, nem duplicados por
material neste arquivo, mas devem ser conservados somente no permanente. Referéncias
cruzadas adequadas e o uso conveniente do arquivo permanente tornardo tais duplicagdes
desnecessarias. Os anexos juntados ao arquivo permanente constituem parte integrante dos
papéis de trabalho para cada servigo e devem ser revistos e atualizadas a cada exame. Material
obsoleto ou substituido deve ser removido e arquivado a parte, numa pasta permanente

separada, para fins de registro.

Os arquivos correntes de papéis de trabalho devem conter o programa de auditoria e
fiscalizagdo, o registro dos exames feitos e as conclusdes resultantes desses trabalhos.
Juntamente com o arquivo Permanente, os papéis de trabalho correntes devem constituir um

registro claro e preciso do servigo executado em cada periodo coberto pelos exames.

Solicitagdo de Auditoria - documento utilizado para formalizar pedido de
documentos, informagdes, justificativas e outros assuntos relevantes, emitido antes ou durante

o desenvolvimento dos trabalhos de campo.

Nota de auditoria — Nota ¢ o documento destinado a dar ciéncia ao
gestor/administrador da area examinada, no decorrer dos exames, das impropriedades ou
irregularidades constatadas ou apuradas no desenvolvimento dos trabalhos. Tem a finalidade
de obter a manifestagdo dos agentes sobre fatos que resultaram em prejuizo a Fazenda

Nacional ou de outras situagdes que necessitem de esclarecimentos formais.

Relatério de auditoria — os relatorios constituem-se na forma pela qual os resultados
dos trabalhos realizados sao levados ao conhecimento das autoridades competentes, com as
seguintes finalidades: (i) a direcdo, fornecendo dados para tomada de decisdes sobre a politica
de darea supervisionada; (ii) as geréncias executivas, com vistas ao atendimento das

recomendacdes sobre as operacdes de sua responsabilidade; (iii) aos responsaveis pela
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execucao das tarefas, para corre¢do de erros detectados; (iv) ao Tribunal de Contas da Unido,
como resultado dos exames efetuados; e (v) a outras autoridades interessadas, dependendo do

tipo ou forma de auditoria/fiscalizagdo realizada.

Registro das Constatagdes — registro das constatagdes ¢ documento destinado ao
registro das verificacdes significativas detectadas no desenvolvimento dos trabalhos, a ser
elaborado de forma concisa, com base em cada relatério. Objetiva possibilitar a criacdo de um
banco de dados relevantes sobre os 6rgdos ou entidades, tais como: a) irregularidades,
deficiéncias e impropriedades; e b) fatos que merecam exames mais profundos, em outra

oportunidade, por fugirem ao escopo dos trabalhos realizados.

Certificado de auditoria — o certificado ¢ o documento que representa a opinidao do
Sistema de Controle Interno sobre a exatiddo e regularidade, ou ndo, da gestdo e a
adequacidade, ou ndo, das pegas examinadas, devendo ser assinado pelo Coordenador-Geral
ou Gerente Regional de Controle Interno, ou ainda, autoridades de nivel hierarquico
equivalentes nos 6rgdos e unidades setoriais do Sistema de Controle Interno do Poder

Executivo Federal.

Parecer do Dirigente do Orgéo de Controle Interno — o parecer do dirigente do drgéo
de controle interno € peca compulsdria a ser inserida nos processos de tomada e prestagcdo de
contas, que serao remetidos ao Tribunal de Contas da Unido. O parecer constitui-se na pega
documental que externaliza a avaliagdo conclusiva do Sistema de Controle Interno sobre a
gestdo examinada, para que os autos sejam submetidos a autoridade ministerial que se
pronunciara na forma prevista no artigo 52, da Lei n.° 8.443/92. O parecer consignara
qualquer irregularidade ou ilegalidade constatada, indicando as medidas adotadas para corrigir
as falhas identificadas, bem como avaliard a eficiéncia e a eficdcia da gestdo, inclusive quanto

a economia na utilizacdo dos recursos publicos.
1.5 PARTICIPACAO DO SCI NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Para Descartes (1979, p. 56), “um grande numero de leis serve muitas vezes de
desculpa aos vicios, de maneira que um Estado ¢ muito mais bem administrado quando, tendo
embora pouquissimas, se aplicam rigorosamente.” O pensamento desse filosofo tem boa

conota¢do com a nossa Administragdo Publica, que procura sobreviver ante um emaranhado
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de Leis, Decretos, Portarias, Instru¢des Normativas € outros atos que, na inten¢do de nao

deixar brechas as mas intengdes, geram um ambiente favoravel ao erro e a fraude.

A necessidade dos gestores publicos de atender as determinagdes dos orgdos de
controle (TCU e Controladoria Geral da Unido) e, a0 mesmo tempo, manter em
funcionamento os servigos publicos ¢ um grande desafio. O equilibrio das contas publicas e o
atendimento as necessidades coletivas da populacdo precisam ser buscados e a Auditoria

Governamental ¢ uma forte aliada ao Ordenador de Despesas nesse sentido.

Segundo Meirelles (1997), a administrag@o particular ¢ licito fazer tudo que a lei ndo
proibe. A lei para o particular significa dizer “pode fazer assim”, diferente do administrador
publico, ao qual a lei significa “deve-se fazer assim”. Essa falta de liberdade tem gerado
reflexos negativos no desempenho da institui¢do, levando o Gestor a preocupar-se mais com a

legislag@o e menos com os resultados.

Corroborando com essa idéia, Mello (2004, p 871) assevera que “... no Estado de
Direito, a administragdo s6 pode agir sob a lei. Por isso se diz, generalizadamente, que a
administracdo, além de estar proibida, como qualquer, de atuar em desacordo com a lei,

demais disso, s6 pode emitir atos juridicos em conformidade com a lei que a habilite a tanto”.

Essa preocupacgdo na administragdo da maquina publica em cumprir a lei gera alguns
entraves ao Gestor Publico e logo se percebe que ele necessita de apoio na sua missao. Neste
contexto, aparece a figura do Controle Interno, que na abordagem de Cruz e Glock (2006),
refere-se a existéncia de um conjunto de controles voltados a assegurar a observancia a
legislagdo e as normas disciplinares: s3o os chamados controles formais. Os demais,
identificados como controles substantivos, buscam garantir a eficiéncia na aplicacao dos

recursos, em termos quantitativos e qualitativos.

As formalidades muitas vezes ndo sdo bem recebidas pelos gestores publicos, os
quais oferecem certa resisténcia no cumprimento da legislagdo. Talvez pela complexidade em
cumpri-las ou por imposi¢ao do proprio fornecedor, quando este tem dominio no mercado. As
lacunas deixadas no cumprimento da norma servem de porta de entrada ao erro ou fraude.

Cabe aos o6rgdos de acompanhamento e controle dispensar uma maior atengdo a estes fatos,
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pois por trds de um erro ou de uma dificuldade técnica apresentada pelo agente, ou pelo

fornecedor, pode estar camuflada uma fraude.

Com efeito, possivelmente ndo hé e talvez jamais venha haver alguma administracdo,
considerada em seu todo, livre de falhas ou irregularidades na gestdo de recursos publicos.
Sempre existira algum servidor da administracdo direta ou indireta que cometera deslizes,
falhas ou mesmo incorregdes graves em detrimento do bom e honesto manejo dos recursos
publicos, para ndo se falar de meras impropriedades técnicas no que concerne a registros

relativos a receita e despesa publica.

Para Mello (2004, p. 869) “é um contra-senso absoluto considerar a aprovacao das
contas do Chefe do Poder Executivo dependente da miriade de atos praticados por terceiros,
conquanto agentes da Administracdo direta ou indireta: atos que, nos respectivos escaldes, o
Presidente, Governador e Prefeito centenas de milhares de vezes sequer poderdo saber que
foram praticados ou como o foram e se, em cada caso, foi obedecida cada particularizada

exigéncia técnica ou legal”.

Peter e Machado (2003) afirmam que a irregularidade ndo € o objetivo primeiro da
auditoria, porém, o auditor, no decorrer dos trabalhos deverd prestar especial atencdo as
transagdes ou situagdes que denotem indicios de irregularidade, ainda quando ndo sejam
objetos do escopo inicial, e, quando sejam obtidas evidéncias das mesmas, devera ser dado o

devido destaque em seu parecer, com vistas a ado¢do de providéncias corretivas pertinentes.

Nao obstante ndo ser o objetivo primeiro da auditoria a busca de impropriedades ou
irregularidades, no decorrer dos exames o auditor devera estar consciente da probabilidade de
risco de tais ocorréncias, atentando para: fragilidade dos controles internos; riscos potenciais a
que estdo sujeitos os recursos utilizados (desperdicios, mau uso, desvios); peculiaridades /
caracteristicas de como se desenvolvem as operagdes (sem normas e rotinas descritas); atitude
do pessoal ante os controles existentes (ndo obedecem, levando a ocorréncia de distor¢des) e

comportamentos indevidos.

Todos esses riscos apresentam-se de forma latente ao administrador geral da
instituicdo uma vez que, por estar diretamente envolvido com a atividade operacional da

entidade, confia aos seus gestores subordinados a responsabilidade pela licitude dos atos e o
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bom emprego dos recursos. Essa confianca exige destes gestores uma qualidade profissional
capaz de entende que, do desenvolvimento do seu trabalho dependera o éxito de toda a
administracdo, pois, de nada adiantaria os gestores de areas afins estarem cumprindo
fielmente a missao se, contudo, uma delas ndo estd com o devido comportamento exigido pela

administracao.

E neste panorama que aparece o apoio do controle interno setorial, por ser uma
funcdo que trabalha fora da instituicdo e, com isso, ndo se envolve diretamente com os
problemas operacionais, ele pode, através do acompanhamento didrio da execugdo
orgamentaria por intermédio do SIAFI e, através dos trabalhos de campo das equipes de
auditoria e fiscalizagdo, apresentar para o administrador da unidade o mapeamento das areas
que cumprem o seu papel dentro das normas impostas a administragdo publica e das areas que

ndo apresentam comportamento probo, dentro deste universo.

Peter e Machado (2003) asseveram ainda, que o adequado conhecimento da natureza
das operacdes permite ao auditor a identificacdo de indicadores que podem surgir como
conseqiiéncia dos controles estabelecidos; pelo resultado dos trabalhos efetuados pelos
proprios auditores ou por outras fontes de informagdes. Quando tais indicadores se
manifestam, os auditores estdo obrigados a ampliar o alcance dos procedimentos necessarios,

a fim de evidenciar, nesse caso, a existéncia de irregularidade.

Sabe-se que a aplicagdo dos procedimentos de auditoria ndo garante a detecg¢dao de
toda impropriedade ou irregularidade: portanto, a manifestacdo posterior de uma situagao
impropria ou irregular ocorrida no periodo submetido a exame ndo significa que o trabalho
tenha sido inadequado, sempre e quando possa demonstrar que o efetuou de acordo com o

estabelecido pelas Normas de Auditoria do Controle Interno.

Na apurag@o dessas impropriedades ou irregularidades o auditor governamental deve
ter extrema prudéncia e profissionalismo, a fim de alcancar os objetivos propostos para a
apuragdo. Durante esse trabalho o auditor deve: utilizar-se da regra do SW + 1H + SHOW-
ME (o que, quem , quando, onde, por que, como e mostre-ma); procurar evidéncias objetiva
que subsidiem suas conclusdes; fazer perguntas silenciosas a si proprio; fazer perguntas

hipotéticas do tipo “o que ocorre se...” ou “suponha que...”’; pedir para repetir, quando nao
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entender a resposta, se possivel com exemplos; falar, sempre que possivel, com quem executa

as tarefas e ser o mais abrangente possivel para comprovar a nao conformidade.



85

2 METODOLOGIA DA PESQUISA

Gil (2002, p. 43) explica que “[...] para analisar os fatos do ponto de vista empirico,
para confrontar a visdo teodrica com os dados da realidade [...]”, propositos que permeiam esta
pesquisa, “[...] torna-se necessario tracar um modelo conceitual e operativo da pesquisa.” Essa

tarefa consiste naquilo que o autor chama de delineamento da pesquisa, e que, segundo ele:

[...] refere-se ao planejamento da pesquisa em sua dimensdo mais ampla, que
envolve tanto a diagramagdo quanto a previsdo de andlise e interpretacdo de coleta
de dados. Entre outros aspectos, o delineamento considera o ambiente em que sdo
coletados os dados e a forma de controle das variaveis envolvidas.
Ante aos fundamentos apresentados, este capitulo destina-se a apresentar a trajetoria
a ser percorrida na pesquisa quanto a tipologia em que ela se enquadra (natureza do estudo), a
delimitagdo do universo da pesquisa (populacdao), métodos, técnicas, fontes e instrumentos de

coleta de dados, variaveis de interesse, ¢ o delineamento do tratamento dos dados para se

proceder a andlise dos resultados.

2.1 TIPOLOGIA DA PESQUISA

Levando-se em consideragdo as peculiaridades da auditoria governamental, optou-se
por enfocar tipologias de delineamento de pesquisa, que se acredita serem mais aplicaveis a
esta area de conhecimento, agrupadas, segundo Beuren (2006, p. 79), nas seguintes
categorias: pesquisa quanto aos objetivos, que contempla a pesquisa exploratoria, descritiva e
explicativa, pesquisa quanto ao procedimento, que aborda o estudo de caso, o levantamento, a
pesquisa bibliografica , a pesquisa documental, pesquisa participante e pesquisa experimental;
e pesquisa quanto a abordagem do problema, que compreende a pesquisa qualitativa e

quantitativa.
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2.1.1 Quanto aos objetivos da pesquisa

De acordo com Beuren (2006) a pesquisa descritiva configura-se como o meio termo
entre a pesquisa exploratéria e a explicativa, ou seja, ndo ¢ tdo preliminar como a primeira
nem tdo aprofundada como a segunda. Neste contexto descrever significa relatar, comparar,

entre outros aspectos.

Segundo Gil (2002, p. 42), “As pesquisas descritivas t€m como objetivo primordial a
descrigdo das caracteristicas de determinada populacio ou fendmeno ou, entdo, o
estabelecimento de relagdes entre varidveis.” O autor destaca que sdo tipicas desse tipo de
pesquisa aquelas que objetivam estudar as caracteristicas de um grupo, que ¢ o caso da
presente dissertacdo, em que se pretende analisar o apoio do controle interno setorial na

administracao das unidades gestoras.

Entretanto, para Trivifios (1987), o estudo descritivo exige do pesquisador uma
delimitagdo precisa de técnicas, métodos, modelos e teorias que orientardo a coleta e
interpretagdo de dados, cujo objetivo ¢ conferir validade cientifica a pesquisa. A populagdo e
a amostra também devem ser delimitadas, assim como os objetivos, 0s termos, as variaveis €

as questdes de pesquisa.

Para Salomon (1999, p. 160) a pesquisa descritiva compreende “[...] descrigdo,
registro, andlise e interpretacdo de natureza atual ou processos dos fendmenos.” Acrescenta,
ainda, que ¢ um tipo de pesquisa que muito se utiliza da compara¢do e do contraste.
Corroborando com esta idéia, Andrade (2002, p. 19-20) acrescenta outra perspectiva na qual,
em pesquisa descritiva, “[...] os fatos sdo observados, registrados, analisados, classificados ¢
interpretados, sem que o pesquisador interfira sobre eles.” Ou seja, delineia a realidade como
¢, mostra como as coisas funcionam. E este ¢ o pensamento do pesquisador, de colher, de

analisar e de concluir, sem interferir ou apresentar juizo de valor.

Considerando-se entdo que a pesquisa descritiva busca investigar determinado
fenomeno e descrever suas caracteristicas tais como ocorrem, isto €, sem que exista
interferéncia do pesquisador, e considerando que esta nos propdsitos deste trabalho investigar
a realidade das unidades gestoras frente ao apoio recebido pelo Sistema de Controle Interno,

esta pesquisa foi classificada, quanto aos objetivos, como sendo do tipo “descritiva”.
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2.1.2 Quanto aos procedimentos da pesquisa

Os procedimentos de pesquisa referem-se a forma pela qual se conduz um trabalho e,
consequentemente, se obtém os dados. Gil (2002) da grande importincia a identificacdo de
um delineamento para a coleta de dados. Os procedimentos na pesquisa cientifica referem-se
a maneira pela qual se conduz o estudo e, portanto, se obtém os dados. No entanto, para essa
categoria de classificacdo, preferiu-se optar pela denominagdo “procedimento de pesquisa”,
por entender-se que essa expressdo caracteriza mais adequadamente os tipos de pesquisas que

se encontram nessa categoria.

Nessas tipologias enquadram-se o estudo de caso, a pesquisa de levantamento, a
pesquisa bibliografica, a pesquisa documental, a pesquisa participante € a pesquisa
experimental. Segundo Beuren (2006) ndo hd unanimidade entre os autores pesquisados por
ela, quanto as tipologias e seus grupamentos, ou seja, a escolha realizada ¢ feita de uma opg¢ao

do pesquisador com vista ao melhor enquadramento do seu trabalho.
2.1.2.1 Estudo de caso

Yin (2005) salienta que este método preserva as caracteristicas holisticas e
significativas dos eventos/individuos estudados. O pesquisador deve estar preparado para
lidar com uma grande variedade de problemas tedricos e com descobertas inesperadas e,
também, para reorientar seu estudo. E muito freqiiente que surjam novos problemas que nio
foram previstos no inicio da pesquisa e que se tornam mais relevantes do que as questdes
iniciais. Ele afirma, ainda, que este método ¢ indicado para a realizacdo de pesquisas em

ambientes organizacionais e administrativos.

Beuren (apud Bruyne et al 1977) asseveram que o estudo de caso justifica sua
importancia por reunir informag¢des numerosas e detalhadas com vistas a apreender a
totalidade de uma situag@o e que a riqueza de detalhes das informagdes auxiliam num maior

conhecimento e numa possivel resolu¢do de problemas relacionados ao assunto estudado.

Para Beuren (2006), a pesquisa do tipo estudo de caso caracteriza-se principalmente
pelo estudo concentrado de um tUnico caso. Ela acrescenta ainda que este estudo seja perfeito

para os pesquisadores que desejam aprofundar seus conhecimentos a respeito de determinado
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caso especifico. Cabe lembrar que neste trabalho, embora os dados levantados pertengam a 33
unidades gestoras do comando do Exército, o que estd sendo analisado ¢ o apoio de uma

unidade de controle interno que dé suporte a estas 33 (trinta e trés) unidades.

Gil (2002) assevera ainda, que o estudo de caso ¢ caracterizado pelo estudo profundo
e exaustivo de um ou de poucos objetos, de maneira a permitir conhecimentos amplos ¢
detalhados do mesmo, tarefa praticamente impossivel mediante os outros tipos de
delineamentos considerados. Desta forma, o pesquisador tem a oportunidade de verificar in
loco os fendomenos a serem pesquisados e, consequentemente, podendo ser melhor

aproveitados.

Sendo assim, uma das tipologias quanto ao procedimento utilizado nesta pesquisa ¢ o
“estudo de caso” por ndo haver pretensdo em contestar a teoria pertinente ao controle interno
na administracdo publica e nem de ir além do estudo relacionado as unidades objeto deste
trabalho, o que deixa o foco deste estudo com abrangéncia limitada a analise da setorial de
controle interno de Manaus e sua influéncia na gestdo das suas 33 (trinta e trés) UGs

vinculadas.

2.1.2.2 Pesquisa documental

A pesquisa documental, devido a suas caracteristicas, pode ser confundida com
pesquisa bibliografica. Gil (2002) destaca como principal diferenca entre estes tipos de
pesquisa a natureza das fontes de ambas as pesquisas. A pesquisa bibliografica utiliza-se
principalmente das contribui¢des de varios autores sobre determinada temadtica de estudo, ja a
pesquisa documental baseiam-se em materiais que ainda n3o receberam um tratamento

analitico ou que podem ser reelaborados de acordo com os objetivos de pesquisa.

Outro aspecto para denotar o enquadramento desta pesquisa como pesquisa
documental €, como explica Silva e Grigolo (2002), a pesquisa documental vale-se de
materiais que ainda ndo receberam nenhuma analise aprofundada. Esse tipo de pesquisa visa
assim, selecionar, tratar e interpretar a informagdo bruta, buscando extrair dela algum
sentido e introduzir-lhe algum valor, podendo, desse modo, contribuir com a comunidade

cientifica a fim de que outros possam voltar a desempenhar futuramente o mesmo

papel.
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Nessa tipologia de pesquisa, os documentos s3o classificados em dois tipos
principais: fontes de primeira mao e fontes de segunda mao. Gil (2002) define os documentos
de primeira mdo como os que ndo receberam qualquer tratamento analitico, tais como:
documentos oficiais, reportagens de jornal, cartas, contratos, didrios, filmes, fotografias,
gravacdes etc. os documentos de segunda mao sdo os que de alguma forma ja foram
analisados, tais como: relatorios de pesquisa, relatorios de empresas, tabelas estatisticas, entre

outros.

Segundo Raupp e Beuren (in Beuren 2006), na contabilidade utiliza-se com
freqliéncia a pesquisa documental, sobretudo quando se deseja analisar o comportamento de
determinado setor da economia, como o0s aspectos relacionados a situacdo patrimonial,
econdmica e financeira. Inobstante a isso, estudos histéricos geralmente valem-se da andlise

documental.

Na pesquisa documental, as fontes de coleta sdo mais diversificadas e dispersas,
sendo que os dados sdo compilados pelo proprio pesquisador. O académico pode encontrar
em diversas fontes de documentos escritos que dardo suporte ao seu trabalho como: arquivos,
publicacdes parlamentares, juridicas e administrativas, censos estatisticos, documentos de
arquivos privados, cartas, contratos. Neste trabalho a pesquisa em documentos serviu de base
para o levantamento dos dados necessarios os quais, apos serem compilados, serviram de

fonte de informacao para os resultados obtidos.

Portanto, entende-se que esta pesquisa atende as caracteristicas de um “estudo de
caso”, por explorar as peculiaridades de uma Unidade de Controle Interno do Governo
Federal situada na cidade de Manaus, como também, de uma “pesquisa documental”, por
estar buscando nos arquivos da 12* ICFEx, que ¢ uma Setorial de Controle Interno do governo
Federal e no Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI, as

respostas para os problemas levantados.
2.1.3 Tipologia quanto a abordagem do problema
Neste topico, contempla-se, na seqiiéncia, a tipologia de pesquisa quanto a

abordagem do problema. Nesta perspectiva, destaca-se a pesquisa qualitativa como uma

caracteristica predominante na abordagem do problema. Da mesma forma como na
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explana¢do das categorias de delineamento ja realizadas, a abordagem qualitativa apresenta-se
neste trabalho como exemplo relacionado aos estudos contdbeis voltados para as areas de

controle patrimonial e assessoria a gestao.

2.1.3.1 Pesquisa qualitativa

Para Fazenda et al (2002) a analise qualitativa é, em ciéncias humanas, ainda mais
complexas, que nas ciéncias naturais. Portanto, em niveis de analise, teriamos as ciéncias
exatas com a estrutura conceitual propria, fundamentada nas idéias. J& as ciéncias humanas
fundamentam-se no modo de ser do homem, e tal como se constituiu o pensamento moderno,
como fundamento de toda positividade e, ao mesmo tempo, situado no elemento das coisas

empiricas.

Fazenda (2002) afirma ainda, que na pesquisa qualitativa, uma questdo metodologica
importante ¢ a que se refere ao fato de que ndo se pode insistir em procedimentos sistematicos
que possam ser previstos, em passos ou secessdes como uma escada em diregdo a
generalizacdo. Isto posto, considera-se que os resultados desta pesquisa, por apresentar

caracteristicas de tipologia qualitativa, ndo poderao ser estendidos ou generalizados.

Pereira (1999, p. 21-22), ao caracterizar a pesquisa qualitativa, afirma que ela “[...] se
ocupa da investigacdo de eventos qualitativos, mas com referenciais tedricos menos restritivos
e com maior oportunidade de manifestacdo para a subjetividade do pesquisador.” Ora, a
considerar-se o status quo da literatura sobre Controle Interno, conforme abordado na
caracterizagdo da situacdo-problema (Capitulo 1), pode-se entender, com base em Pereira

(1999), que este estudo tem natureza qualitativa.

Richardson (1999, p.80) menciona que “os estudos que empregam uma metodologia
qualitativa podem descrever a complexidade de determinado problema, analisar a interagcdo de
certas variaveis, compreender e classificar processos dindmicos vividos por grupos sociais”
ressalta também que podem “contribuir no processo de mudanca de determinado grupo e
possibilitar, em maior nivel de profundidade, o entendimento das particularidades do

comportamento dos individuos.
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Na pesquisa qualitativa concebem-se andlises mais profundas em relagdo ao
fenomeno que esta sendo estudado. A abordagem qualitativa visa destacar caracteristicas nao

observadas por meio de um estudo quantitativo, haja vista a superficialidade deste ultimo.

Richardson (1999) expde, ainda, que a principal diferenga entre uma abordagem
qualitativa e quantitativa reside no fato de a abordagem qualitativa ndo empregar um
instrumento estatistico como base do processo de andlise do problema. Na abordagem
qualitativa ndo se pretende numerar ou medir unidades ou categorias homogéneas. Ele destaca
ainda que abordar um problema qualitativamente pode ser uma forma adequada para conhecer
a natureza de um fendmeno social, isso justifica a existéncia de problemas que podem ser
investigados com uma metodologia quantitativa e outros que exigem um enfoque diferente,

necessitando da metodologia qualitativa.

Destarte, Pereira (1999, p. 39), igualmente, afirma que “Eventos de natureza
qualitativa podem receber tratamento quantitativo desde que o pesquisador possa assumir
algumas premissas de natureza ontologica e semantica para a concepgao de seus dados.”
Nesse caso, como explica o autor (1999, p. 53), “O tipo de variavel utilizado condiciona as

oportunidades de analise”.

Pereira (1999, p. 22) considera, ainda, que “[...] a andlise de dados qualitativos
apenas como uma alternativa metodologica, de natureza quantitativa, para se tratar do mesmo
objeto.” Ele denomina isso de abordagem quantitativa para o estudo de um evento qualitativo,

abordagem essa em voga nesta dissertacdo, na parte da pesquisa de campo.

Por fim, Beuren (2006) afirma que na contabilidade, ¢ bastante comum o uso da
abordagem qualitativa como tipologia de pesquisa. Cabe lembrar que, apesar de que a
contabilidade lidar intensamente com numeros, ela tem como objeto o patrimdnio e a
sociedade e, por isso, ¢ uma ciéncia social, € ndo uma ciéncia exata como alguns poderiam

pensar, o que justifica a relevancia do uso da abordagem qualitativa nesta pesquisa.

Face as consideracdes expostas, € conveniente reforgar a assertiva de que a tipologia
desta pesquisa inclina-se para os conceitos de “pesquisa qualitativa”, primeiramente pela
utilizagdo de modelos ndo probabilisticos na apresentacdo e tratamento dos dados e segundo,

pelo fato de a pesquisa esta dando énfase a uma qualidade da contabilidade como ferramenta
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de controle, qual seja, a de oferecer apoio ao Gestor Publico na execugdo do Or¢amento Geral
da Uniao (OGU) através das recomendagdes apresentadas nos relatdrios da Auditoria Interna,

acerca dos achados de auditoria.

2.2 METODOS, TECNICAS E FONTES DE COLETA DOS DADOS

Os dados foram coletados através pesquisa documental efetuada nos arquivos e
sistema informatizados de uma setorial de controle interno de Manaus, a 12* ICFEx. Ressalte-
se, entretanto, que devido a grande quantidade de relatorios analisados e, também, devido a
pesquisa esta sendo realizada por um agente deste sistema de controle interno. Alguns
questionamentos aos Gestores acerca dos controles administrativos e da gestdo em si, foram
suprimidos, tendo em vista a informacgao ter sido disponibilizada para o sistema controle

interno.

2.3 ANALISE DE RESULTADOS

O que se procurou fazer foi categorizar os dados coletados a fim de transforma-los
em informagdes que permitissem encontrar respostas as questdes formuladas. Para tanto,

baseou-se na concep¢ao de andlise de resultados de Kerlinger (1980, p. 353), a saber:

“Analise ¢ a categorizagdo, ordenagdo, manipulagdo e sumarizacdo de dados. Seu
objetivo ¢ reduzir grandes quantidades de dados brutos passando-os para uma forma
interpretavel e manuseavel de maneira que caracteristicas de situacdes, acontecimentos e de
pessoas possam ser descritas sucintamente e as relagdes entre as varidveis estudadas e

interpretadas.”

Os dados coletados durante a realizacdo desta pesquisa foram os do tipo segunda
mao, conforme classificagdo de Gil (2002), por ja terem, de alguma forma, sido analisados,
tais como: relatdrios de pesquisa, relatorios de empresas, tabelas estatisticas, entre outros.

Aqui enquadrados os relatdrios de auditoria.

A ligacao do Sistema de Controle Interno com as unidades gestoras para a realizagdo
deste levantamento se deu de duas formas: (i) através de acompanhamento da execucao
orcamentaria no sistema - SIAFI, momento pelo qual as unidades gestoras sdo orientadas

formalmente sobre as rotinas de trabalho e diligenciadas acerca de esclarecimentos sobre
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procedimentos realizados — e, (ii) contato direto com as unidades gestoras através dos
trabalhos de campo das equipes de auditoria e fiscalizacdo, dos quais sdo expedidos os

relatorios de auditoria.

Cabe salientar que os contatos do Sistema Controle Interno (SCI) com a unidade
gestora ocorrem sempre de maneira formal; in loco, através das equipes de auditoria, dentro
do planejamento anual de visitas de auditorias e; através de comunicagdao direta oficial
(mensagem eletronica “comunica” no SIAFI). Os demais contatos com as UG, embora
oficiais, tais como oficios, mensagens FAX etc. pela irrelevancia do nimero de documentos
expedidos, foram excluidos do universo que constitui o apoio do SCI ao Ordenador de

Despesas.

Hé de se considerar também que o contato da unidade gestora com o sistema de
controle interno através de ligacdes telefonicas, tem significativa relevancia, porém, por este
suporte ter cunho informal e, como tal, ndo respaldar o Ordenador de Despesas a pratica de
seus atos de gestdo, ele nao foi considerado nesta pesquisa como apoio a Administracao da
UG. As unidades gestoras sempre buscam através deste meio de comunicagdo um apoio
informal, e isto ocorre normalmente quando ha mudancas nas rotinas dos trabalhos das
unidades gestoras, provocados por mudangas na legislacdo ou quando ha substituicdo dos
agentes da administragcdo. Estes novos agentes procuram, em sua maioria, os esclarecimentos

de termos utilizados pela legisla¢do e de procedimentos no seu novo cargo.

A terminologia empregada pelos Orgios de Controle Externo e Interno, quando da
publicagdo de seus atos e da legislacdo ¢ estritamente técnica e dirigida, ndo sendo
suficientemente compreendidas por uma camada de agentes da administragao publica. Neste
contexto, percebe-se claramente a necessidade do sistema controle interno setorial “amaciar”
a informagdo e oferecer o suporte necessario ao entendimento desta legislacdo, além de
acompanhar, através de suas ferramentas, a aplicagdo dessas agdes nas unidades que t€ém

dificuldades no cumprimento dos atos emanados dos 6rgaos de controle.

Na pesquisa realizada nos documentos, buscou-se extrair dos relatorios de auditoria,
carro-chefe das informagdes, os aspectos comuns que pudessem ser encontrados em todos os
relatorios e que alcangasse todos os exercicios analisados e, ainda, que evidenciasse o apoio

ao Ordenador de Despesas. Neste contexto, buscou-se, ainda, analisar aspectos relacionados a
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técnica empregada na execugdo dos trabalhos, a andlise dos achados e as respectivas
recomendacdes e justificativas. O volume destes achados foi mensurado através das
recomendacgdes levantadas nos relatorios de auditoria. Ou seja, cada inconsisténcia
apresentada no relatdrio de auditoria representa um achado de auditoria e para cada uma delas

foi oferecida uma recomendacao para o acerto.

Para Peter ¢ Machado (2003) os achados e as evidéncias de auditoria referem-se a
fatos e procedimentos pertinente a fase de execucdo dos trabalhos, resultantes da aplicacdao
dos programas elaborados para as diversas areas em anélise. E através de seu

desenvolvimento que sdo fundamentadas as recomendagdes do relatorio de auditoria.

Os achados na auditoria governamental sao os relacionados, entre outros, a: 1)
execucdo de despesa sem processo licitatorio; ii) incompletude nos processos de pagamento;
iii) fragmenta¢do da despesa; iv) superfaturamento nas compras; v) deficiéncia de fluxo

documental; vi) fragilidade no almoxarifado e; vii) falta de controle no patriménio.

O porqué da opcao em analisar os relatorios de auditoria interna de uma setorial de
contabilidade pertencente ao sistema controle interno do governo federal para evidenciar o
apoio deste sistema de controle aos Ordenadores de Despesas, conforme prevé o objetivo
desta pesquisa, prende-se ao fato de que nos relatorios de auditoria sdo expostas as falhas nos
controle administrativos da unidade gestora e, logo em seguida, sdo apresentadas as
recomendacdes necessarias as correcoes dessas impropriedades, as quais foram encontradas

durante o trabalho de campo.

2.4  LIMITACOES DO ESTUDO

As limitagdes do estudo correspondem aos cuidados que devem ser observados ao se
fazer uso dos achados desta pesquisa. Nesse sentido, concorda-se com a afirmagdo de
Kerlinger (1980, p. 8) de que “[...] nossa compreensao de um fendmeno ¢ sempre incompleta,
parcial e probabilistica.” Portanto, ha de se ter cuidado quando da utilizagdo dos resultados

deste estudo.

Uma primeira limitagdo refere-se ao fato de que nem todas as unidades do 6rgao
serdo pesquisadas. Assim, ainda que a populacdo do estudo seja relevante, levando-se em

conta os relatorios que sao gerados em cada ano, que giram em torno de 42 (quarenta e dois),
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os resultados retratardo a realidade circunscrita a essa populacdo, ndo se podendo inferir para
as demais unidades do Comando do Exército, nem para a administragao publica do Governo

Federal, nem para as unidades das demais esferas de governo.

Outra limitagdo da pesquisa esta relacionada ao sigilo de algumas informacgdes. Os
dados aqui trabalhados serdo os publicados pelos 6rgdos do controle interno e externo,
fincando de fora as informacgdes de origem desconhecida ou inidonea. Muito embora a Lei
Complementar 101, de 4.5.2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal tenha
apresentado relativa seguranca para o desenvolvimento desta pesquisa, pois, em seu Capitulo

IX, ela trata da Transparéncia, Controle e Fiscalizacdo dos recursos publicos.

2.5  DELIMITACAO DO UNIVERSO DA PESQUISA

As unidades gestoras do Comando do Exército instaladas na Amazonia Ocidental,
situadas nos Estados do Amazonas, Roraima, Rondonia e Acre e que estdo assim distribuidas:
no Estado do Amazonas — 14 (quatorze) unidades em Manaus, 01 (uma) em Tefé, 03 (trés) em
Sao Gabriel da Cachoeira, 02 (duas) em Tabatinga e 01 (uma) em Humaitd; no Estado do
Acre — 02 (duas) em Rio Branco e 01 (uma) em Cruzeiro do Sul; no Estado de Rondonia — 05
(cinco) em Porto Velho e 01(uma) em Guajard Mirim e no Estado de Roraima — 03 (trés) em

Boa Vista.

A delimitagdo temporal considera que as unidades gestoras objeto deste estudo
tiveram seus dados analisados referente aos exercicios financeiros de 2003 a 2006. Todavia, a
coleta de dados deu-se durante o ano de 2007. Em termos de delimitacdo de esfera de
governo, todas as unidades pesquisadas sdo da administragdo publica direta do Governo

Federal, do 6rgao Comando do Exército e pertencentes ao Orgamento da Unido.

2.5.1 Unidade de analise

A Unidade de Controle Interno onde se buscou evidéncias acerca do apoio do
Sistema de Controle Interno aos gestores publicos, estd aqui identificada como 12* Inspetoria
de Contabilidade e Financas do Exército (12* ICFEx), unidade de Controle Interno Setorial do
Governo Federal / CGU, sediada na Cidade de Manaus-Am, a qual é responsavel pelo

acompanhamento e controle dos gastos de 33 (trinta e trés) Unidades Gestoras vinculadas ao
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Comando do Exército, localizadas na Amazodnia Ocidental, conforme Quadro 2, desta

pesquisa.
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3. APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

Esta se¢do contém a apresentacdo, a andlise e a interpretagdo dos dados coletados na
pesquisa empirica estando estruturada em 03 (trés) subsecdes a saber: descricao sumaria das
Unidades Gestoras vinculadas a 12* Inspetoria da Contabilidade e Finangas do Exército (12°
ICFEX), cujo propdsito ¢ fornecer uma visao geral das mesmas no que se refere localizacao e
classificagdo, além de outras caracteristicas que possibilitem a sua identificagdo. Na segunda
secdo descreve o funcionamento da Auditoria Interna junto as Unidades Gestoras e na

terceira, ¢ feita a analise geral e individual das categorias identificadas no estudo.

3.1 DESCRICAO SUMARIA DAS UNIDADES GESTORAS VINCULADAS A UNIDADE
DE ANALISE

As unidades gestoras envolvidas neste trabalho foram supridas, nos exercicios
financeiros de 2003 a 2006, com recursos do Tesouro Nacional e com recursos do proprio
Orgio “Comando do Exército”, através de sua institui¢io financeira denominada “Fundo do
Exército”. Os recursos do Fundo do Exército, por se tratarem também de recursos publicos,
sujeitam os Ordenadores de Despesas a prestacdo de contas, nos mesmos moldes dos recursos

recebidos do orcamento Geral da Unido (OGU).

Apenas no exercicio financeiro de 2006, as Unidades Gestoras vinculadas a 12?
Setorial de Controle Interno de Manaus € Comando do Exército, movimentaram recursos do
Org¢amento Geral da Unido (OGU) da ordem de RS 127.383.377,65 (cento e vinte e sete
milhoes, trezentos e oitenta e trés mil, trezentos e setenta e sete reais e sessenta € c¢inco

centavos), conforme o Quadro 2, a seguir.
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Recursos recebidos do OGU, pelas UG primarias, no exercicio de 2006.

Cod. UG Titulo da UG Valores em R$
160001 7° Batalhdo de Engenharia de Construgdo 360.579,47
160002 4° Batalhdo de Infantaria de Selva 1.493.999,83
160005 54° Batalhdo de Infantaria de Selva 786.933,32
160006 1° Batalhdo de Infantaria de Selva 1.122.020,00
160007 4° Batalhdao de Avia¢ao do Exército 1.771.962,61
160008 Centro de Embarcagdes do Amazonas 1.038.514,57
160010 29* Circunscri¢ao de Servico Militar 134.738,61
160011 4? Divisao de levantamentos 3.998.217,00
160012 Centro de Instrucdao de Guerra na Selva 888.940,97
160013 Colégio Militar de Manaus 1.010.129,73
160014 Comando 12° Regido Militar 54.553.950,85
160015 Comando 2° Grupamento de Engenharia 2.229.102,97
160016 Comando Militar da Amazonia 4.381.422,31
160017 12* Comissao Regional de Obras 4.376.712,29
160018 12° Batalhdo de Suprimentos 7.678.792,94
160019 Hospital de Guarni¢do de Tabatinga 705.657,68
160020 Hospital Geral de Manaus 3.161.830,27
160021 Parque Regional de Manutengdo / 12 1.193.128,53
160022 21? Companhia de Engenharia 4.209.139,03
160024 5° Batalhdo de Infantaria de Selva 1.719.442 .64
160346 6° Batalhdo de Infantaria de Selva 1.099.475,36
160347 31? Circunscri¢ao de Servigo Militar 151.006,68
160348 5° Batalhdo de Engenharia de Construcao 5.551.905,92
160349 Cmdo 17° Brigada de Infantaria de Selva 1.180.947.44
160350 17° Base Logistica 4.695.246,30
160351 Hospital de Guarni¢ao de Porto Velho 968.633,03
160352 7° Batalhdo de Infantaria de Selva 1.570.013,14
160353 6° Batalhdo de Engenharia de Construgdo 2.831.713,56
160482 Cmdo 1? Brigada de Infantaria de Selva 4.466.724,73
160515 Cmdo 2* Brigada de Infantaria de Selva 2.487.329,54
160536 61° Batalhdo de Infantaria de Selva 959.043,13
160537 Cmdo 16* Brigada de Infantaria de Selva 3.700.404,91
160545 Hospital de Sao Gabriel da Cachoeira 905.718,29

Total do Exercicio de 2006 127.383.377,65

Fonte: portal da transparéncia da Presidéncia da Republica / Controladoria Geral da Unido.
Disponivel em: <http://www.transparencia.gov.br/>, acessado em 29 de agosto de 2007.

Ainda no exercicio financeiro de 2006, essas mesmas Unidades Gestoras
movimentaram recursos do “Fundo do Exército” (F.Ex), no montante de R$ 23.729.652,24
(vinte e trés milhdes, setecentos e vinte e nove mil, seiscentos e cinqilienta e dois reais e vinte

e quatro centavos), conforme o quadro 3 a seguir. Os recursos do Fundo do Exército tem
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origem de fonte diversa do Or¢amento Geral da Unido porém, a despesa tem sua execucao
fiscalizada pelos mesmos 6rgaos do controle interno e externo da administracao publica e sua

execucao esta sujeita a mesma legislacao dos recursos recebidos do orcamento Geral da Unido

(OGU).

Quadro 3

Recursos recebidos do F Ex, pelas UG secundarias, no exercicio de 2006.

Cod. UG Titulo da UG Valores em R$
167001 7° Batalhdo de Engenharia de Construcdo 77.806,62
167002 4° Batalhdo de Infantaria de Selva 1.117.738.61
167005 54° Batalhdo de Infantaria de Selva 178.700,83
167006 1° Batalhdo de Infantaria de Selva 152.799,82
167007 4° Batalhdo de Aviacdo do Exército 106.507,68
167008 Centro de Embarcagdes do Amazonas 33.311,37
167010 29* Circunscricao de Servico Militar 23.725,31
167011 4% Divisao de levantamentos 26.390,38
167012 Centro de Instrugdo de Guerra na Selva 147.852,95
167013 Colégio Militar de Manaus 1.293.743,40
167014 Comando 12° Regido Militar 430.818,64
167015 Comando 2° Grupamento de Engenharia 117.442,14
167016 Comando Militar da Amazonia 343.557,33
167017 12° Comissdo Regional de Obras 1.014.740,15
167018 12° Batalhdo de Suprimentos 167.574,56
167019 Hospital de Guarni¢do de Tabatinga 528.328,39
167020 Hospital Geral de Manaus 7.378.415,70
167021 Parque Regional de Manutencao / 12 314.611,62
167022 21? Companhia de Engenharia 144.633,92
167024 5° Batalhdo de Infantaria de Selva 153.985,66
167346 6° Batalhdo de Infantaria de Selva 332.399,10
167347 31? Circunscricdo de Servico Militar 24.379,58
167348 5° Batalhdo de Engenharia de Construcao 2.651.355,69
167349 Cmdo 17* Brigada de Infantaria de Selva 250.662,83
167350 17* Base Logistica 152.574,01
167351 Hospital de Guarni¢do de Porto Velho 2.724.730,44
167352 7° Batalhdo de Infantaria de Selva 116.191,43
167353 6° Batalhdo de Engenharia de Construgdo 171.067,26
167482 Cmdo 1* Brigada de Infantaria de Selva 1.451.790,81
167515 Cmdo 2° Brigada de Infantaria de Selva 122.588,00
167536 61° Batalhdo de Infantaria de Selva 161.959,73
167537 Cmdo 16° Brigada de Infantaria de Selva 320.836,06
167545 Hospital de Sdo Gabriel da Cachoeira 1.496.432,22

Total do Exercicio de 2006 23.729.652,24

Fonte: portal da transparéncia da Presidéncia da Republica / Controladoria Geral da Uniao.
Disponivel em: <http://www.transparencia.gov.br/>, acessado em 30 de agosto de 2007.
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No exercicio financeiro de 2006, as Unidades Gestoras foram contempladas com os
recursos constantes do Quadro 4. Neste quadro estdo contemplados os recursos recebidos
pelas unidades gestoras primarias ( UG 160XXX) contempladas com recursos do OGU e UG
secundarias (UG 167XXX), contempladas com recursos de fontes proprias. Esses recursos
foram colocados a disposi¢do do Ordenador de Despesas de cada uma das Unidades Gestoras,
no exercicio financeiro de 2006 e, aos quais, foi imputada a responsabilidade pela execucao

dessa despesa e respectiva prestagdo de contas.

Quadro 4

Total de recursos recebidos por todas UG no exercicio financeiro de 2006
UG Pesquisadas | Valores em R$ Atividade Fim
160018 / 167018 7.846.367,50 | Apoio Logistico — Aquisi¢do e armazenagem
160350/ 167350 4.847.820,31 | Apoio Logistico — Aquisi¢do € armazenagem
160482 / 167482 5.918.515,54 | Apoio Logistico — Aquisi¢cdo ¢ armazenagem
160537 / 167537 4.021.240,97 | Apoio Logistico — Aquisi¢cdo € armazenagem
160014 /167014 54.984.769,49 | Apoio Logistico — Comando
160021 / 167021 1.507.740,15 | Apoio Logistico — Manutencdo bélica
160007 / 167007 1.878.470,29 | Apoio Logistico — Transporte aéreo
160008 / 167008 1.071.825,94 | Apoio Logistico — Transporte fluvial
160016 /167016 4.724.979,64 | Comando Militar de Area — Regifio Norte
160010/ 167010 158.463,92 | Controle de Pessoal Inativo
160347 / 167347 175.386,26 | Controle de Pessoal Inativo
160015 /167015 2.346.545,11 | Engenharia — Execucao indireta € Comando
160001 / 167001 438.386,09 | Engenharia de Construcdo — Execucdo direta
160022 / 167022 4.353.772,95 | Engenharia de Constru¢do — Execucao direta
160348 / 167348 8.203.261,61 | Engenharia de Construcdo — Execuc¢do direta
160353 /167353 3.002.780,82 | Engenharia de Constru¢do — Execucao direta
160017 /167017 5.391.452,44 | Engenharia de Constru¢cdo — Execuc¢ao indireta
160011 /167011 4.024.607,38 | Engenharia — Execucdo indireta e topografia
160012 /167012 1.036.793,92 | Ensino Especializado
160013 /167013 2.303.873,13 | Ensino Fundamental e Médio
160024 / 167024 1.873.428,30 | Formacao ¢ treinamento do Soldado
160346 / 167346 1.431.874,46 | Formagao e treinamento do Soldado
160002 / 167002 2.611.738,44 | Formagao e treinamento do Soldado
160005 / 167005 965.634,15 | Formagao e treinamento do Soldado
160006 / 167006 1.274.819,82 | Formagdo e treinamento do Soldado
160352 / 167352 1.686.204,57 | Formacgao ¢ treinamento do Soldado
160515/ 167515 2.609.917,54 | Formagao ¢ treinamento do Soldado
160536 / 167536 1.121.002,86 | Formacao e treinamento do Soldado
160349 / 167349 1.431.610,27 | Formagao ¢ treinamento do Soldado — Comando
160019 /167019 1.233.986,07 | Saude
160020 / 167020 10.540.245,97 | Saude
160351 / 167351 3.693.363,47 | Saude
160545 / 167545 2402150,51 | Saude
Total 151.113.029,89
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Fonte: portal da transparéncia da Presidéncia da Republica / Controladoria Geral da Unido.
Disponivel em: <http://www.transparencia.gov.br/>, acessado em 30 de agosto de 2007.

Algumas unidades apresentaram valores altos nos recursos recebidos devido a
convénios com os Governos Estaduais e Municipais, tendo em vista as caracteristicas da
atividade fim da UG, como engenharia, saude etc., esses recursos de convénios seguem
também as mesmas regras e a mesma legislacdo na execucdo da despesa dos recursos

orgamentarios e os gestores respondem pela aplicacdo e prestagdo de contas desses valores.

Para uma melhor visualizagdo dos montantes recebidos pelas UG, os dados foram
aglomerados dentro das atividades fins. Desta forma percebe-se melhor quais atividades
consumiram mais recursos no exercicio de 2006 e, com isso mostrar que tais atividades
merecam mais atengdo no momento da fiscalizagdo dos recursos, como também uma maneira
de identificar, individualmente, os resultados da auditoria nessa ou naquela UG e, desta
forma, mostrar a funcdo de assessoramento que a Auditoria Interna desenvolve, sem contudo
apontar que esse ou aquele Gestor tenha recebido mais ou menos recomendagdes, em funcao

das impropriedades encontradas.

Tabela 1

Aglomeracao de recursos por atividade fim

Atividade Fim Valores em R$
Apoio Logistico 27.091.980,70
Comando Militar de Area — Regido Norte 4.724.979,64
Controle de Pessoal Inativo 333.850,18
Engenharia 27.760.806,40
Ensino 3.340.667,05
Formacao e Treinamento do Soldado 15.006.230,41
Logistica e Movimentacdo do pessoal 54.984.769,49
Satde 17.869.746,02
Total da aglomeracao 151.113.029,89

Fonte: portal da transparéncia da Presidéncia da Republica / Controladoria Geral da
Unido. Disponivel em: <http://www.transparencia.gov.br/>, acessado em 30 de agosto de
2007.

Percebe-se pela andlise do Grafico 1, a seguir, que as unidade de logistica e de
engenharia sdo responsaveis pela maior fatia de recursos repassados pelo Governo Federal. A

logistica de movimentagdo do pessoal trata das indeniza¢des de movimentacdes de Militares
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amparados por Lei, por tanto, embora o valor tenha sido relevante naquele exercicio R$
54.984.769,49 (cinqlienta e quatro milhdes novecentos e setenta e oito mil setecentos e
sessenta e nove reais e quarenta e nove centavos) na execuc¢ao desta despesa, na rubrica que se
refere a movimentacgdo do pessoal militar, ndo se aplica qualquer modalidade de licitacdo, sdo
recursos destinados ao pagamento de ajuda de custo para viagem, transporte de bagagens e

pagamento de passagens, do pessoal transferido por necessidade do servigo (ex-oficio).

Grafico 1

Aglomeragao de recursos por atividade fim.
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Representagdo grafica dos dados da tabela 1

As unidades gestoras objeto deste estudo abaixo identificadas estdo localizadas nos
Estados do Amazonas, Acre, Rondonia e Roraima, no quadro 5 abaixo, as unidades estdo
identificadas pelo codigo de UG no SIAFI, os quais reconhecem as UG como unidade
integrante do orcamento Geral da Unido (OGU) na administracao publica federal. O cédigo
de UG iniciado por 160XXX, identificam as UG que executam o OGU e as UG iniciadas por

167XXX, sdao as UG que executam o or¢gamento do Comando do Exército.
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Identificacdo e localizagdo das unidades gestoras

Cod. UG no SIAFI

Titulo da UG

Localidade

160001 / 167001

7° Batalhdo de Engenharia de Construgdo

Rio Branco — AC

160002 / 167002

4° Batalhao de Infantaria de Selva

Rio Branco — AC

160005 / 167005 54° Batalhdo de Infantaria de Selva Humaitda — AM
160006 / 167006 1° Batalhdo de Infantaria de Selva Manaus — AM
160007 / 167007 4° Batalhdo de Aviacdo do Exército Manaus — AM
160008 / 167008 Centro de Embarcagdes do Amazonas Manaus — AM
160010 /167010 29? Circunscri¢do de Servigo Militar Manaus — AM
160011 /167011 4% Divisao de levantamentos Manaus — AM
160012 / 167012 Centro de Instru¢do de Guerra na Selva Manaus — AM
160013 /167013 Colégio Militar de Manaus Manaus — AM
160014 /167014 Comando 12 Regido Militar Manaus — AM
160015 /167015 Comando 2° Grupamento de Engenharia | Manaus — AM
160016 /167016 Comando Militar da Amazdnia Manaus — AM
160017 /167017 12* Comissdo Regional de Obras Manaus — AM
160018 / 167018 12° Batalhdo de Suprimentos Manaus — AM
160019 /167019 Hospital de Guarnic¢do de Tabatinga Tabatinga — AM
160020 / 167020 Hospital Geral de Manaus Manaus — AM
160021 /167021 Parque Regional de Manutencao / 12 Manaus — AM

160022 /167022

21* Companhia de Engenharia

S. G. da Cachoeira

160024 / 167024

5° Batalhao de Infantaria de Selva

S. G. da Cachoeira

160346 / 167346

6° Batalhao de Infantaria de Selva

Guajard-mirim — RO

160347 /167347

31? Circunscri¢ao de Servi¢o Militar

Porto Velho — RO

160348 / 167348

5° Batalhdo de Engenharia de Construcao

Porto Velho — RO

160349 /167349

Cmdo 17° Brigada de Infantaria de Selva

Porto Velho — RO

160350 / 167350

17* Base Logistica

Porto Velho — RO

160351 /167351

Hospital de Guarnicao de Porto Velho

Porto Velho — RO

160352 /167352 7° Batalhdo de Infantaria de Selva Boa Vista— RR
160353 /167353 6° Batalhdo de Engenharia de Constru¢do | Boa Vista— RR
160482 / 167482 Cmdo 1? Brigada de Infantaria de Selva Boa Vista— RR

160515/ 167515

Cmdo 2? Brigada de Infantaria de Selva

S. G. da Cachoeira

160536 /167536

61° Batalhao de Infantaria de Selva

Cruzeiro do Sul — AC

160537 /167537

Cmdo 16° Brigada de Infantaria de Selva

Tefé — AM

160545 / 167545

Hospital de Sao Gabriel da Cachoeira

S. G. da Cachoeira

Fonte: portal de transparéncia do Governo Federal, disponivel em:

<http://www.transparencia.gov.br>

A Setorial de Controle Interno situada na cidade de Manaus conta com 33 (trinta e

trés) unidades gestoras vinculadas, das quais 14 (quatorze) estao situadas na Capital do Estado

do Amazonas (sede do Controle Interno Regional) e 19 (dezenove) no interior do Estado e em

outros Estados da Amazodnia Ocidental (fora da sede), conforme tabela 2.
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Tabela 2

Dados referentes as localidades das Unidades gestoras

Localidade das Unidades Gestoras Pesquisadas
Freq %
Cidade de Manaus 14 42,42
Interior do Estado do Amazonas 06 18,18
Estado do Acre 04 12,12
Estado de Rondbnia 06 18,18
Estado de Roraima 03 9,10
Total 33 100

Fonte: STAFI 2006

Grafico 2
Distribuicao das 33 Unidades Gestoras por localidades

3
6 O Manaus
14 O Interior AM
O Acre
O Ronddnia
4 O Roraima
6

Representacdo grafica dos dados apresentados na tabela 2
Fonte: portal de transparéncia do Governo Federal, disponivel em:
<http://www.transparencia.gov.br>

Classificacdo das Unidades Gestoras por atividade fim

No quadro 6, a seguir, as unidades gestoras estdo classificadas por atividade fim,
este agrupamento objetiva identificar pontos comuns neste tipo de atividade , como também,

facilitar a interpretacdo posterior dos resultados.
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Quadro 6
distribuicao das UG por atividade fim

Titulo da UG

Atividade Fim

12° Batalhdo de Suprimentos

Apoio logistico — Aquisi¢do e armazenamento

17* Base Logistica

Apoio logistico — Aquisi¢do e armazenamento

Comando 12° Regido Militar

Apoio Logistico — Comando

Cmdo 1* Brigada de Infantaria de Selva

Apoio Logistico — Aquisi¢ao e armazenamento

Cmdo 16° Brigada de Infantaria de Selva

Apoio Logistico — Aquisi¢cao ¢ armazenamento

Parque Regional de Manutencao / 12

Apoio Logistico — Manutenc¢do bélica

4° Batalhdo de Aviacao do Exército

Apoio Logistico — Transporte aéreo

Centro de Embarcagdes do Amazonas

Apoio logistico — Transporte fluvial

Comando Militar da Amazdnia

Comando Militar da Regido Norte (Amazdnia)

29? Circunscri¢ao de Servigo Militar

Controle de Pessoal Inativo

31? Circunscrigdo de Servigo Militar

Controle de pessoal Inativo

Comando 2° Grupamento de Engenharia

Engenharia — Execuc¢do indireta e Comando

4? Divisao de levantamentos

Engenharia — Execu¢do indireta e topografia

7° Batalhdo de Engenharia de Construgdo

Engenharia de Construcdo — Execucao direta

21* Companhia de Engenharia

Engenharia de Construcao — Execucdo direta

5° Batalhdo de Engenharia de Construgdo

Engenharia de Construcdo — Execucao direta

6° Batalhdo de Engenharia de Construcdo

Engenharia de Construcdo — Execucao direta

12* Comissdo Regional de Obras

Engenharia de Construcao — Execucdo indireta

Centro de Instrucdo de Guerra na Selva

Ensino Especializado

Colégio Militar de Manaus

Ensino Fundamental e Médio

4° Batalhao de Infantaria de Selva

Formacao e Treinamento do Soldado

54° Batalhao de Infantaria de Selva

Formagao e Treinamento do Soldado

1° Batalhao de Infantaria de Selva

Formacdo e Treinamento do Soldado

5° Batalhao de Infantaria de Selva

Formacao e Treinamento do Soldado

6° Batalhao de Infantaria de Selva

Formacao e Treinamento do Soldado

7° Batalhao de Infantaria de Selva

Formacado e Treinamento do Soldado

61° Batalhao de Infantaria de Selva

Formagao e Treinamento do Soldado

Cmdo 17° Brigada de Infantaria de Selva

Formacao /Treinamento do Soldado — Comando

Cmdo 2* Brigada de Infantaria de Selva

Formacao e Treinamento do Soldado / Comando

Hospital de Guarni¢do de Tabatinga

Saude

Hospital Geral de Manaus Satude
Hospital de Guarni¢do de Porto Velho Saude
Hospital de Sdo Gabriel da Cachoeira Satude

Fonte: SIAFI
32 DESCRICAO DO FUNCIONAMENTO DA AUDITORIA INTERNAS JUNTO AS UG.

A Auditoria de prestacdo de contas visa verificar as informacgdes prestadas pelos

administradores publicos federais e analisar os atos e fatos da gestdo, com vistas a instruir os

processos de contas a serem submetido a julgamento pelo Tribunal de Contas da Unido. No

decorrer de cada exercicio financeiro, o Sistema de Controle Interno do Governo Federal

realiza o seu trabalho de campo, através da auditoria e fiscalizagdo e, ao final de cada
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trabalho, as equipes de auditoria emitem os relatérios prévios de auditoria, com a fotografia
das demonstragdes da Unidade Gestora naquela data e apresentam as recomendagdes acerca
das impropriedades e/ou irregularidades encontradas durante a auditoria e exigem dos
gestores publicos a correcdo das impropriedades ou irregularidades encontradas até o

encerramento daquele exercicio financeiro.

No periodo que sucede a atividade de auditoria até o encerramento do exercicio, o
Sistema de Controle Interno se coloca a disposi¢do da Unidade Gestora, oferecendo o suporte
necessario ao gestor publico para que as impropriedades e/ou irregularidades levantadas
durante a atividade de campo sejam sanadas até o encerramento do exercicio financeiro. Apds
o encerramento do exercicio, o Controle Interno emitira o relatorio de auditoria definitivo, o

qual instruird a Tomada de Contas Anual a ser enviada ao TCU.

A 12% Inspetoria de Contabilidade e Financas do Exército (12* ICFEx), unidade
regional do Sistema e Controle Interno, do 6rgdo Comando do Exército, realizou nos
exercicios financeiros que se seguem, 184 (cento e oitenta e quatro) auditorias de prestagao de
contas em suas 33 (trinta e trés) unidades gestoras vinculadas das quais, 14 (quatorze)
localizam-se na sede da unidade de Controle Interno (Manaus) e 19 (dezenove) localizam-se

fora da sede, conforme demonstra a tabela 3 abaixo.

Tabela 3

Numero de auditorias realizadas pela 12* ICFEx, por exercicio financeiro.

Exercicio Financeiro 2003 2004 2005 2006
1°Sem | 2°Sem | 1°Sem | 2°Sem | 1°Sem | 2°Sem | 1°Sem | 2°Sem
UG da sede 14 09 10 15 10 15 13 10
UG fora da sede 03 16 09 18 16 07 16 03
subtotal 17 25 19 33 26 22 29 13
Total 42 52 48 42

Fonte: Arquivo documental da Setorial de Controle Interno de Manaus (12* ICFEXx)

Relativo as localidades origem dos relatorios de auditoria, expedidos pelo Sistema
Controle Interno nos exercicios de 2003 a 2006, observa-se por meio da tabela “4” uma maior
concentragdo de relatorios oriundos da cidade de Manaus-Am, haja vista os custos de
deslocamento das equipes serem menores, como também, devido ao fato de que a cidade de

Manaus, detém uma concentragdo maior de unidades gestoras.
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Dados referentes as localidades origem dos relatorios
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Localidades origem dos relatérios

Auditorias Realizadas

analisados na pesquisa Freq %
Cidade de Manaus 98 53,26
Interior do Estado do Amazonas 26 14,13
Estado do Acre 18 9,78
Estado de Ronddnia 29 15,76
Estado de Roraima 13 7,07
Total 184 100%

Fonte: arquivo da 12? ICFEx — Unidade de Controle Interno Setorial

Distribui¢do dos 184 relatorios das UG, por area geografica.

13

Grafico 3
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Representacdo grafica dos dados apresentados na tabela 4
Fonte: relatorios de auditoria do exercicios de 2003 a 2006

Destarte que os relatdrios foram confeccionados por equipe diferentes, porém, o

roteiro dos trabalhos é unico para todas as equipes que realizaram o trabalho de campo. Na

cidade de Manaus, houve uma maior concentracao de relatdrios, tal evento deve-se ao grande

nimero de UG localizadas na sede da Setorial de Controle Interno (12* ICFEx) e, como

conseqiiéncia, algumas unidades receberam as equipes de auditoria mais de uma vez, dentro

de um mesmo exercicio financeiro, fato que pouco ocorreu com as unidades do interior do

Estado do Amazonas e nas demais UG dos outros Estados citados na tabela 4, supra.

3.2.1 Areas de Auditoria analisadas nos relatérios de auditoria

Nos 184 (cento e oitenta e quatro) relatérios analisados foram contatadas nove areas

da auditoria interna presentes nestes relatdrios prévios de auditoria nos exercicios financeiros

de 2003 a 2006, conforme segue:



108

Area 1. Patrimdnio — o objetivo da Auditoria nesta area ¢ verificar os registros,
controle de distribuicao dos bens e a existéncia fisica destes, de acordo com as técnicas de

auditoria.

Area 2. Licitagdes e Contratos — nesta area, o objetivos da Auditoria ¢ verificar a

legalidade e economicidade dos processos licitatdrios efetuados pelas UG.

Area 3. Convénios — o objetivo da Auditoria nesta area consiste em verificar se os
convénios firmados entre a unidade gestora e outros oOrgdos da Administracdo Publica
Federal, Estadual ou Municipal, estdo em perfeito atendimento a legislacdo em vigor e aos

objetivos a que se propuseram.

Area 4. Analise de despesas — neste setor, o objetivo da Auditoria Interna é verificar

a regularidade da documentacdo comprobatdria na execucao orgamentaria da despesa.

Area 5. Pessoal da Ativa — o objetivo da Auditoria nesta 4rea é verificar a legalidade
nas contratagdes de Mao-de-Obra Temporaria, a validagdo dos controles na execucdo dos
exames de contracheques e de pagamento do pessoal da ativa e verificar se as declaragdes de
bens e renda (DBR) dos agentes responsaveis por recursos € bens, estdo em conformidade

com a legislagdo.

Area 6. Pessoal Inativo e Pensionistas — nesta area o objetivo da Auditoria se
concentra em verificar a concessdo de aposentadoria, pensdes e reformas civis e militares
processadas nas Se¢des de Inativos e Pensionistas (SIP) de Orgdos de Pagamento (OP), sob o

aspecto da legalidade.

Area 7. Receitas — o objetivo nesta area consiste em verificar as fontes geradoras de
receitas nas unidades gestoras, bem como a regular arrecadacdo e aplicagdo das receitas

geradas pela Unidade Gestora.

Area 8. Suporte Documental — o objetivo da Auditoria nesta area consiste em
verificar a existéncia da documentagdo habil que deu suporte aos pagamentos efetuados pela
UG, como também, a documentagdo referente aos atos e fatos da gestdo orgamentaria,

financeira e patrimonial cuja guarda e responsabilidade ¢ da unidade gestora.
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Area 9. Execugdo de obras — a Auditoria nesta area tem o objetivo de verificar as
obras que foram executadas pela Unidade Gestora, sendo este trabalho de auditoria
desenvolvido “in loco”, com o objetivo de verificar o efetivo emprego dos bens e servicos
terceirizados (execucdo indireta) ou executados pela propria unidade gestora (execugdo

direta).

O escopo dos relatorios de auditoria analisados estao estruturados da seguinte forma:
na introducdo, sdo apresentados os objetivos dos exames e as restrigdes que por ventura
tenham sido impostas as equipes de auditoria; no desenvolvimento, sdo exploradas cada uma
das areas apresentadas na Subse¢do 3.2, deste capitulo e, dentro de cada uma das areas, sdo
relatadas informagdes referentes aos seguintes aspectos: observagdes relevantes,
Impropriedades observadas, irregularidades observadas, manifestagdo da UG acerca dos

achados e as recomendacdes apresentadas pela equipe de auditoria.

Na conclusao do relatorio, a equipe de auditoria se manifesta sobre a gravidade dos
achados, classificando-os como impropriedades de cardter formal ou irregularidade
administrativa. Nos primeiros, desde que ndo se constitua danos ao erario, a unidade gestora ¢
notificada a apresentar, de imediato, as medidas corretivas para sanar o problema, como
condicdo para receber o certificado de auditoria na conclusdo da TCA, no caso de
irregularidade, o achado ¢ informado ao o6rgdo superior, de onde a falha ¢ analisada e,
dependendo do resultado, a unidade regional do sistema de Controle Interno (12* ICFEXx)
recebe a ordem para abrir o processo de Tomada de Contas Especial (TCE), com o objetivo de

quantificar e qualificar os danos e imputa-los aos responsaveis.
3.3 APRESENTACAO DAS CATEGORIAS DO ESTUDO

A andlise do contetido dos dados coletados nas unidades investigadas, propiciou a
identificagdo de quatro categorias principais existentes nas praticas de auditoria interna sob
exame. A primeira categoria corresponde a participagdo do controle interno no apoio aos
ordenadores de despesas na execugdo do orgamento. A segunda categoria trata dos principais
aspectos em que a Auditoria Interna Setorial de Controle Interno do Governo Federal em
Manaus teve participagdo na gestdo das unidades pesquisadas. A terceira explicita a relagdo
causa-efeito entre as unidades gestoras, no tocante ao alcance dos resultados esperados pela

administracdo publica e a quarta, a relagdo existente, em termos de proximidade ou
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afastamento, entre a técnica aplicada pelo sistema de controle interno e a literatura que

subsidiou a investigacao.

3.3.1 Categoria 1 - Participacido do sistema controle interno no apoio aos ordenadores de

despesas na execuc¢io do orcamento

Esta categoria foi apresentada através dos controles prévio (a priori), concomitante ¢ a
posteriori, os numeros demonstram quantas vezes a auditoria se fez presente na gestdo do
Ordenador de Despesas como uma ferramenta de assessoramento na conducdo da gestdo

publica.
3.3.1.1 Controle Prévio

Trata-se de uma importante técnica de controle do Estado na busca da melhor alocacao
de seus recursos, ndo s6 atuando para corrigir os desperdicios, a improbidade, a negligéncia e
a omissdo mas, principalmente, antecipando-se a essas ocorréncias, buscando garantir os

resultados pretendidos, além de destacar os impactos e beneficios sociais advindos.

Neste topico foram apresentados os dados colhidos nos relatorios prévios de
auditoria do Sistema de Controle Interno (SCI) do Governo Federal, no 6rgdao Comando do
Exército, referente aos exercicios financeiros de 2003, 2004, 2005 e 2006, nas UG primarias,
identificadas no SIAFI pelo codigo de UG (UG 160XXX) e nas UG secundarias, identificadas
no SIAFI pelo codigo de UG (UG 167XXX). Aqui foi evidenciado o controle prévio.

Os recursos das UG primadrias sdo oriundos do Or¢camento Geral da Unido (OGU),
repassados para o Exército através da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e os recursos das
UG secundarias (UG 167XXX) sdo oriundos do Fundo do Exército, que ¢ uma institui¢ao
financeira que administra os recursos gerados no proprio Orgdo (Exército Brasileiro). Ambos
os recursos sdo da gestdo “Tesouro Nacional”, estdo sujeitos a prestacao de contas conforme a

legislagdo em vigor e sdo fiscalizados pelos Controles Interno e Externo.

Na fiscalizagdo da execuc¢do dos recursos recebidos pelas Unidades Gestoras
vinculadas, o Sistema de Controle Interno do Governo Federal, aqui nesta pesquisa
representado pela 12* ICFEx, segue o Plano Anual de Atividades de Auditoria (PAAA),

documento emanado por autoridade competente do Orgio Comando do Exército que da ao
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Auditor o suporte legal e necessario para realizar o seu trabalho de auditoria e fiscalizagao nas

unidades gestoras do Comando do Exército e Fundo do Exército.

a. Coleta de dados referente ao exercicio financeiro de 2003

Prosseguindo no alcance dos objetivos desta pesquisa, que ¢ o de evidenciar o apoio
do Sistema de Controle Interno ao Gestor Publico. No exercicio financeiro de 2003 o Sistema
de Controle Interno do Governo Federal ofereceu aos Gestores Publicos 449 (quatrocentos e
quarenta e nove) recomendagdes, nas diversas dreas em que foram realizados os trabalhos de
auditoria e estas recomendagdes sdo conseqiiéncias de ndo-conformidades encontradas pela

equipes de campo, as quais se consubstanciam em apoio ao gestor , conforme quadros 7 ¢ 8, a

seguir.
Quadro 7
Recomendacgdes do SCI apresentadas no 1° Sem do Ex Fin de 2003
AREA | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area Total
UG M1 OB |1 @ 161G | (D] @B | 9 |Recomendacdes
160001 [ 00 02 00 00 05 - 00 01 - 08
160002 | 03 01 - 01 09 - 00 02 - 16
160006 | 04 00 - 01 03 - 00 01 - 09
160007 | 03 08 - 01 05 - 00 00 - 17
160008 | 06 02 - 02 05 - 00 00 - 15
160010 | 01 00 - 01 00 - 00 00 - 02
160011 | 03 01 00 02 04 - 00 04 - 14
160012 | 03 02 00 00 07 - 00 01 - 13
160013 | 05 03 - 01 04 - 00 01 - 14
160014 | 02 02 - 04 03 06 01 03 - 21
160015 | 05 02 - 01 04 - 00 03 - 15
160016 | 04 00 - 04 03 - 02 05 - 18
160017 [ 04 00 - 02 00 - 00 01 - 07
160018 | 02 01 - 00 03 - 02 00 - 08
160020 | 00 00 00 00 06 - 00 00 - 06
160021 | 03 01 - 01 04 - 00 01 - 10
160536 | 03 00 - 01 03 00 00 02 - 09
TOTAL | 51 25 00 22 68 06 5 25 202
Legenda:

Area (1) — Patriménio

Area (2) — Licitagdes ¢ Contratos

Area (3) — Convénios

Area (4) — Analise da despesa

Area (5) — Pessoal da Ativa

Area (6) — Pessoal Inativo e Pensionista



Area (7) — Receitas

Area (8) — Suporte Documental
Area (9) — Execugdo de obras
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Fonte: Arquivo documental da 12* ICFEXx, relatorios das auditorias realizadas no 1° semestre

de 2003
Quadro 8
Recomendagdes do SCI apresentadas no 2° Sem do Ex Fin de 2003
AREA | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area Total
UG M | 2| G| @ [ B | 6 (7) (8) | (9) | Recomendagdes
160005 [ 03 04 - 00 02 - 01 02 - 12
160006 | 02 02 - 02 03 - 00 01 - 10
160011 | 00 00 - 02 03 - 00 00 - 05
160012 [ 03 00 - 00 04 - 00 03 - 10
160013 | 00 00 - 01 00 - 00 00 - 01
160014 | 10 01 - 03 04 04 00 02 - 24
160016 | 12 00 - 05 03 - 00 02 - 22
160017 | 05 02 - 02 00 - 00 00 - 09
160019 | 00 05 - 01 04 - 02 01 - 13
160020 | 02 03 - 01 01 - 00 00 - 07
160021 | 03 00 - 01 03 - 01 01 - 09
160022 | 01 01 - 01 00 - 01 00 - 04
160024 | 00 04 - 02 04 - 02 01 - 13
160346 | 02 01 - 01 04 - 00 00 - 08
160347 | 03 00 - 01 02 - 00 01 - 07
160348 | 00 00 - 00 03 - 00 03 - 06
160349 | 04 01 - 01 02 - 00 00 - 08
160350 | 07 01 - 00 03 - 00 00 - 11
160351 | 05 02 - 00 03 - 00 01 - 11
160352 | 06 00 - 00 00 - 01 01 - 08
160353 | 10 01 - 02 02 - 00 00 - 15
160482 | 06 01 - 02 00 - 00 01 - 10
160515 | 0l 00 - 02 00 - 00 01 - 04
160537 | 03 06 - 02 05 - 00 02 - 18
160545 | 02 00 - 00 00 - 00 00 - 02
TOTAL | 90 35 00 32 55 04 8 23 - 247
Legenda:

Area (1) — Patrimonio

Area (2) — Licitagdes e Contratos

Area (3) — Convénios
Area (4) — Analise da despesa
Area (5) — Pessoal da Ativa

Area (6) — Pessoal Inativo e Pensionista
Area (7) — Receitas

A:rea (8) — Suporte Documental
Area (9) — Execugao de obras
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Fonte: Arquivo documental da 12* ICFEXx, relatorios das auditorias realizadas no 2° semestre
de 2003

b. Coleta de dados referente ao exercicio financeiro de 2004

No exercicio financeiro de 2004, o Sistema de Controle Interno do Governo Federal
ofereceu aos Gestores Publicos 631 (seiscentos e trinta e uma) recomendagdes, nas diversa

areas em que foram realizados os trabalhos de auditoria, conforme quadros 9 e 10, a seguir.

Quadro 9
Recomendac¢des do SCI apresentadas no 1° Sem do Ex Fin de 2004
Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area Total
UG MDA A G LG 16 | D1 ® | 9 | Recomendagdes
160001 06 00 - 01 02 - 00 02 - 11
160002 | 04 00 - 00 05 - 02 04 - 15
160011 01 02 - 00 07 - 00 05 - 15
160012 | 04 00 - 01 07 - 00 04 - 16
160013 | 07 05 - 00 03 00 00 - 15
160014 | 03 03 - 03 05 - 00 04 - 18
160015 | 06 04 - 01 05 - 00 02 - 18
160016 | 07 00 - 02 04 - 00 01 - 14
160017 | 02 01 - 03 05 - 00 02 - 13
160018 10 03 - 01 06 - 02 00 - 22
160020 | 04 03 00 00 02 - 00 03 - 12
160021 04 04 - 04 00 - 00 05 17
160348 | 05 05 - 04 01 - 00 03 - 18
160349 | 03 02 - 01 03 - 00 03 - 12
160351 02 02 - 01 02 - 00 02 - 09
160352 | 03 05 - 00 02 - 00 00 - 10
160353 | 01 00 - 01 03 - 00 01 - 06
160482 | 03 02 - 00 03 - 00 00 - 08
160536 | 02 08 02 05 01 02 20
TOTAL | 77 49 25 70 5 43 269

Fonte: Arquivo documental da 12% ICFEX, relatorios das auditorias realizadas no 1° semestre de 2004

Legenda:

Area (1) — Patriménio

Area (2) — Licitagdes e Contratos

Area (3) — Convénios

Area (4) — Analise da despesa

Area (5) — Pessoal da Ativa

Area (6) — Pessoal Inativo e Pensionista
Area (7) — Receitas

Area (8) — Suporte Documental

Area (9) — Execucdo de obras
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Recomendacgdes do SCI apresentadas no 2° Sem do Ex Fin de 2004
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Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area | Area Total
UG MO 13| @ | 616 | D] @ | O |Recomendagdes
160001 | 06 01 - 02 03 - 00 01 - 13
160002 | 09 00 - 01 09 - 00 02 - 21
160005 | 03 09 - 00 00 - 01 03 - 16
160006 | 07 07 - 06 02 - 00 00 - 22
160007 | 07 03 - 01 05 - 00 04 - 20
160008 | 04 02 - 02 03 - 00 01 - 12
160010 | 06 00 - 03 01 - 00 01 - 11
160011 | 06 00 02 01 01 - 00 03 - 13
160012 | 04 03 - 03 00 - 00 00 - 10
160013 | 03 02 - 00 00 - 00 00 - 05
160014 | 04 01 - 03 01 02 00 00 - 11
160015 | 04 01 00 01 03 - 00 01 - 10
160016 13 03 - 02 05 - 01 02 - 26
160018 | 07 04 - 03 01 - 00 00 - 15
160019 | 02 02 - 00 02 - 00 00 - 06
160020 | 07 03 - 02 03 - 00 02 - 17
160021 06 00 - 06 04 - 00 03 - 19
160022 | 03 02 - 01 01 00 01 01 09
160024 | 01 02 - 01 01 - 01 00 - 06
5°BIS 04 00 - 00 01 - 01 00 00 06
160346 | 02 03 - 01 03 - 00 01 00 10
160347 | 01 04 - 00 05 - 00 01 - 11
160348 | 02 00 - 00 02 - 01 01 - 06
160350 | 06 03 - 03 00 - 00 02 - 14
160351 | 01 00 - 01 02 - 01 03 - 08
160352 | 04 02 - 00 00 - 01 00 - 07
160353 | 03 00 - 01 02 - 00 00 - 06
160482 | 02 00 - 01 01 - 00 00 - 04
160536 | 03 00 - 01 02 - 01 01 - 08
160537 | 02 03 - 02 02 - 01 02 - 12
160545 | 02 01 - 01 02 - 00 02 - 08
TOTAL | 134 | 61 02 49 67 02 09 37 01 362
Legenda:

Area (1) — Patriménio

Area (2) — Licitagdes e Contratos

Area (3) — Convénios
Area (4) — Analise da despesa
Area (5) — Pessoal da Ativa

Area (6) — Pessoal Inativo e Pensionista
Area (7) — Receitas

Area (8) — Suporte Documental
Area (9) — Execugao de obras

Fonte: Arquivo documental da 12 ICFEX, relatorios das auditorias realizadas no 2° semestre de 2004
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c. Coleta de dados referente ao exercicio financeiro de 2005

No exercicio financeiro de 2005, o Sistema de Controle Interno do Governo Federal

ofereceu aos Gestores Publicos 432 (quatrocentos e trinta e duas) recomendacdes, nas

diversas areas em que foram realizados os trabalhos de auditoria, conforme quadros 11 e 12 a

seguir. Para cada achado de auditoria, representados pelas ndo-conformidades encontradas,

sao oferecidas as recomendacgdes pertinentes, nos respectivos relatorios prévios de auditoria

expedidos pelas equipes de campo.

Quadro 11
Recomendacgdes do SCI apresentadas no 1° Sem do Ex Fin de 2005
Area Area Area Area Area Area Area Area Area Area Total
UG Dl ol @l el e !l @& & | © | Recomendagses
160001 03 02 - 00 00 - 00 03 - 08
160002 | 04 00 00 00 00 - 00 00 00 04
160005 04 02 00 01 08 - 00 00 - 15
160008 | 05 06 00 00 07 - 00 03 - 21
160011 03 00 00 03 05 - - 02 - 13
160012 | 04 02 - 04 07 - 00 00 - 17
160013 00 05 00 00 01 - 01 01 - 08
160014 | 02 04 - 02 04 05 - 00 - 17
160015 03 04 00 00 04 - 00 00 - 11
160017 | 02 05 00 01 00 - 00 01 - 09
160018 | 05 03 00 00 03 - 00 00 - 11
160019 | 00 00 00 01 00 - 00 00 - 01
160020 | 02 02 00 00 04 - 00 00 - 08
160021 04 05 00 00 01 - 00 02 - 12
160022 | 02 05 00 06 06 - 00 00 - 19
160024 | 02 00 00 02 02 00 00 00 - 06
160347 | 01 02 00 03 04 - 00 00 - 10
160348 | 03 02 00 03 05 - 00 00 - 13
160350 | 01 02 00 01 05 - 00 00 - 09
160352 | 04 00 - 03 03 - 01 00 - 11
160353 05 03 - 00 01 - 00 01 - 10
160482 | 08 04 00 00 04 - - 01 - 17
160515 02 03 00 00 03 04 00 02 - 14
160536 | 02 00 - 01 01 01 - 01 - 06
160537 | 02 02 00 02 04 00 01 00 - 11
160545 05 01 00 03 01 - 00 00 - 10
TOTAL | 78 64 0 36 83 10 03 17 0 291

Fonte: Arquivo documental da 12% ICFEXx, relatorios das auditorias realizadas no 1° semestre de 2005

Legenda:

Area (1) — Patrimonio



Area (2) — Licitagdes e Contratos

Area (3) — Convénios
Area (4) — Analise da despesa
Area (5) — Pessoal da Ativa

Area (6) — Pessoal Inativo e Pensionista
Area (7) — Receitas

A}rea (8) — Suporte Documental
Area (9) — Execucdo de obras
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Quadro 12
Recomendagdes do SCI apresentadas no 2° Sem do Ex Fin de 2005
Area Area Area Area Area Area Area Area Area Area Total
UG (1) 2) 3) 4) (%) (6) (7 (8) (9) | Recomendacdes
160006 | 05 04 00 00 04 - 00 00 - 13
160007 | 04 04 00 00 00 - 00 00 - 08
160008 | 02 02 00 00 00 - 00 00 - 04
160010 [ 02 00 00 01 03 - 00 00 - 06
160011 | 04 01 01 01 02 - 00 00 - 09
160012 | 00 00 00 00 00 - 00 00 - 00
160013 | 0l 04 00 00 00 - 00 00 - 05
160014 | 02 03 00 00 04 06 00 00 - 15
160015 | 00 00 00 00 03 - 00 00 - 03
160016 | 07 02 00 01 00 - 02 00 - 12
160017 | 00 00 00 01 03 - 00 00 - 04
160018 | 02 02 00 00 02 - 00 03 - 09
160019 | 02 01 00 00 00 - 00 00 - 03
160020 | 04 00 00 06 02 - 01 00 - 13
160021 | 00 03 00 00 01 - 01 00 - 05
160024 | 04 00 00 01 00 - 00 00 - 05
160346 | 01 00 00 01 02 05 00 02 - 11
160348 | 03 00 01 00 00 - 00 00 - 04
160349 [ 00 02 00 00 02 02 00 00 - 06
160351 | 00 00 00 02 03 - 00 01 - 06
TOTAL | 43 28 2 14 31 13 4 6 0 141

Fonte: Arquivo documental da 12* ICFEX, relatorios das auditorias realizadas no 1° semestre de 2005

Legenda:

Area (1) — Patrimonio

Area (2) — Licitagdes e Contratos

Area (3) — Convénios
Area (4) — Analise da despesa
Area (5) — Pessoal da Ativa

Area (6) — Pessoal Inativo e Pensionista
Area (7) — Receitas

A:rea (8) — Suporte Documental
Area (9) — Execugao de obras



d. Coleta de dados referente ao exercicio financeiro de 2006

117

No exercicio financeiro de 2006, o Sistema de Controle Interno do Governo Federal

ofereceu aos Gestores Publicos 519 (quinhentos e dezenove) recomendagdes, nas diversas

areas em que foram realizados os trabalhos de auditoria, conforme quadros 13 e 14 a seguir.

Quadro 13
Recomendac¢des do SCI apresentadas no 1° Sem do Ex Fin de 2006
Area Area Area Area Area Area Area Area Area Area Total
UG (D) (2) 3) (4) (5) (6) (7 (8) (9) | Recomendacdes
160001 | 06 02 00 00 10 - 00 00 - 18
160002 | 10 06 00 01 13 - 01 00 - 31
160005 | 02 07 00 01 05 - 00 00 - 15
160006 | 04 05 - 02 13 - 00 00 - 24
160007 | 04 04 - 03 04 - 00 00 - 15
160008 | 04 02 00 01 04 - 00 02 - 13
160011 | 04 04 00 03 01 - 01 00 - 13
160012 | 06 05 00 02 03 - 01 00 - 17
160013 | 05 07 00 01 09 - 00 01 - 23
160014 | 03 03 - 01 08 - 00 00 - 15
160015 | 03 02 00 00 00 - 00 00 - 05
160016 | 07 06 00 01 11 - 00 01 - 26
160017 | 04 04 00 01 01 - 00 00 - 10
160018 | 04 07 - 01 00 - 01 02 - 15
160019 | 01 03 00 00 00 - 00 00 - 04
160020 | 04 02 00 00 02 - 00 00 - 08
160021 | 07 03 00 00 01 - 02 00 - 13
160022 | 04 05 00 03 04 - 00 00 - 16
160024 | 02 02 00 00 01 - 00 01 - 06
160347 | 01 01 00 01 05 - 00 00 - 08
160348 | 02 01 00 00 05 - 02 00 - 10
160350 | 00 02 00 00 03 - 00 00 - 05
160352 | 02 02 - 01 00 - 01 00 - 06
160353 | 00 03 - 02 00 - 00 03 - 08
160482 | 04 04 00 01 00 - 02 00 - 11
160515 | 07 06 00 00 02 - 01 00 - 16
160536 | 02 04 00 03 07 - 00 02 - 18
160537 | 02 03 00 01 00 - 00 01 - 07
160545 | 00 06 00 03 04 - 00 02 - 15
TOTAL | 104 111 0 33 116 0 12 15 391

Fonte: Arquivo documental da 12% ICFEX, relatorios das auditorias realizadas no 1° semestre de 2006

Legenda:

Area (1) — Patrimonio

Area (2) — Licitagdes e Contratos



Area (3) — Convénios

Area (4) — Analise da despesa

Area (5) — Pessoal da Ativa

Area (6) — Pessoal Inativo e Pensionista

Area (7) — Receitas

Area (8) — Suporte Documental
Area (9) — Execugdo de obras
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Quadro 14
Recomendacgdes do SCI apresentadas no 2° Sem do Ex Fin de 2006
Area Area Area Area Area Area Area Area Area Area Total
UG (1) 2) 3) ()] (5 (6) (7) (8) (9) | Recomendacdes
160007 03 03 00 00 00 - 00 00 - 06
160008 06 00 00 00 00 - 00 01 - 07
160010 02 00 00 01 03 - 00 00 - 06
160011 02 03 00 01 00 - 00 00 - 06
160012 05 00 00 00 01 - 01 00 - 07
160013 01 00 00 02 00 - 00 00 - 03
160015 01 00 00 01 06 - 00 00 - 08
160016 07 00 00 00 10 - 00 00 - 17
160017 04 04 00 00 00 - 00 00 - 08
160021 01 01 00 00 04 - 00 02 - 08
160346 03 07 00 02 01 - 00 01 - 14
160349 08 06 00 02 03 - 00 02 21
160351 04 04 00 01 07 - 00 01 - 17
TOTAL 47 28 0 10 35 0 1 7 0 128
Legenda:

Area (1) — Patrimonio
Area (2) — Licitagdes e Contratos

Area (3) — Convénios

Area (4) — Analise da despesa

Area (5) — Pessoal da Ativa

Area (6) — Pessoal Inativo e Pensionista

Area (7) — Receitas

Area (8) — Suporte Documental
Area (9) — Execugdo de obras

Fonte: Arquivo documental da 12* ICFEX, relatorios das auditorias realizadas no 2° semestre de 2006

3.3.1.2 Controle Concomitante

As diligéncias visam buscar informacdes e esclarecimentos junto aos gestores

publicos sobre as razdes que levaram a pratica de qualquer ato orcamentario, financeiro,

patrimonial e operacional praticado por agente publico, a fim de subsidiar os exames a cargo

do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, inclusive no apoio institucional

ao Controle Externo.
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No Controle Concomitante, conforme apresentado no referencial tedrico desta
pesquisa, tem-se o objetivo de verificar o ato no momento da a¢ao do administrador. Ele tem
a finalidade de detectar erros, desperdicios ou irregularidades, no momento em que eles
ocorrem, permitindo a ado¢do de medidas tempestivas de corre¢do. Dessa forma, ajusta-se o

desempenho ainda em andamento, a fim de se conseguir o objetivo.

Antes porem de apresentar os dados coletados acerca do controle concomitante, sera
necessario mostrar a estrutura e funcionamento da 12* ICFEx, que ¢ a Unidade Regional do
Sistema de Controle Interno. Na atividade fim desta Unidade de Controle Interno, que ¢ a
atividade voltada para o controle, a setorial esta estruturada da seguinte forma: uma Se¢ao de
Apoio Técnico e Treinamento, identificada como 1* Se¢do (S/1); uma Se¢ao de Auditoria e
Fiscalizagao, identificada como 2* Secdo (S/2) e uma Se¢do de Contabilidade, identificada

como 3% Secao (S/3).

A 17 Se¢io - Segdo de Apoio Técnico e Treinamento compete: i) planejar, coordenar,
orientar e supervisionar as atividades de informatica voltadas para o atendimento das
atividades da Inspetoria; ii) prestar assisténcia técnica e dar suporte operacional aos usudrios
dos sistemas utilizados pela Inspetoria; iii) zelar pela conservag@o e seguranca dos sistemas de
informatica utilizados pela Inspetoria; iv) executar, de acordo com as normas em vigor, O
cadastramento dos usuarios da Inspetoria e das UG vinculadas nos diversos sistemas
disponibilizados pela Administragdo Federal; v) estabelecer contato junto & regional do
Servico Federal de Processamento de Dados (SERPRO), a fim de solucionar eventuais
problemas no acesso aos sistemas disponibilizados por aquela Entidade; vi) realizar
treinamento e atualizagdo de conhecimento para os integrantes da Inspetoria e agentes da
administragdo das UG vinculadas; vii) planejar e coordenar os pedidos de cooperacdo de
instrugdo; vii) manter dados estatisticos relacionados com as atividades da Inspetoria; ix)
promover as ligacdes funcionais com os agentes da administragdo das UG vinculadas, na sua
area de atuacdo; x) elaborar o Boletim Informativo Mensal da Inspetoria e xi) registrar a

conformidade de operadores da Inspetoria.

A 2* Secdo - Segdo de Auditoria e Fiscalizagio compete: I - realizar os trabalhos de
pré-auditoria dos atos e fatos administrativos, por intermédio dos sistemas informatizados
utilizados pelas UG vinculadas, com vistas a antecipar-se a ocorréncia de impropriedades ou

de irregularidades que possam ocasionar prejuizo ao Erario, dentre outros, os relacionados
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com: a) a execugdo or¢amentaria, financeira, patrimonial e contabil; b) as publicagdes no
Diario Oficial da Uniao (DOU), referentes as licitagdes, as dispensas, as inexigibilidades, aos
contratos, aos convénios e similares; ¢) a implantagdo e a execu¢do de contratos e convénios;
d) as concessdes de aposentadorias e pensdes; €) a contratagdo de pessoal civil por tempo
determinado; e f) a regularidade da situagdo dos encargos previdenciarios, trabalhistas e

tributarios.

IT - realizar os trabalhos de auditoria de campo, com vistas a verificar a regularidade
dos atos e fatos administrativos praticados pelas UG vinculadas, dentre outros, os
relacionados com: a) a avaliagdo dos controles internos existentes; b) 0s processos
administrativos referentes as licitagcdes, dispensas ou inexigibilidades; c) os processos de
prestacdo de contas de suprimento de fundos; d) os processos de prestacdo de contas de
convénios; €) o pagamento de pessoal conforme as normas em vigor; f) a documentagdo
comprobatoria de receita e despesa; g) a organizagdo do arquivo do Setor de Suporte
Documental; h) as Declaracdes de Bens e Rendas dos agentes responsaveis das UG
vinculadas; e 1) a existéncia fisica dos bens e direitos ou os resultados alcangados na aplicagao

de recursos publicos.

A Secdo de Auditoria e Fiscalizagdo compete ainda: III - organizar as atividades de
controle interno de forma a criar condigdes para avaliar a adequacdo dos controles, a
eficiéncia e a eficacia da gestdo; IV - realizar as Tomadas de Contas Especiais (TCE) nas UG
vinculadas, quando determinadas pela SEF; V - examinar e certificar os processos de
Tomadas de Contas Anuais (TCA) das UG vinculadas, elaborados pela Segdo de
Contabilidade; VI - elaborar relatérios e pareceres de auditoria; VII - elaborar Processo de
Impugnag¢do (PI); VIII - realizar as diligéncias necessarias para saneamento das
impropriedades e/ou irregularidades constadas pela Se¢do; IX - acompanhar a atualizacido dos
dados constantes do Rol de Responsaveis das UG vinculadas; X - orientar as UG vinculadas
quanto ao atendimento de diligéncias do Tribunal de Contas da Unido (TCU); XI - prestar
informagdes a Secdo de Contabilidade com vista a orientar os trabalhos daquela Secao; XII -
propor a D Aud a normatizagdo e padronizagdo das atividades de controle interno e XIII -

elaborar a proposta do PAAA a ser encaminhada a Diretoria de Auditoria / SEF

A 3* Secdo - Secdo de Contabilidade - compete: i) prestar assisténcia, orientagdo e

apoio técnico contabil as UG vinculadas; i1) acompanhar, por meio do Sistema Integrado de



121

Administragdo Financeira (SIAFI), os atos e fatos administrativos registrados contabilmente
pelas UG vinculadas; 1iii) verificar a realizacdo das conformidades diaria e de suporte
documental efetuadas pelas UG vinculadas; iv) realizar a analise contabil, tendo por base os
"Auditores Contabeis" do SIAFI, em nivel de UG/GESTAO, diligenciando as UG vinculadas
quanto as impropriedades ou inconsisténcias encontradas; v) efetuar registros contdbeis nas
UG vinculadas, quando necessario; vi) realizar a conformidade contébil das UG vinculadas;
vii) analisar balancetes, balangos e demais demonstragdes contabeis das UG vinculadas; viii)
elaborar os processos de TCA das UG vinculadas; ix) prestar informagdes a Secdo de
Auditoria e Fiscalizagdo, com vista a orientar os trabalhos daquela Se¢do e x) propor a
Diretoria de Contabilidade/SEF a normatizacdo e a padronizacdo das atividades de

contabilidade no dmbito do 6rgao.

Nos exercicios financeiros a seguir, foram levantados dadas referente ao controle
concomitante nos atos dos Gestores Publicos, esses Administradores foram diligenciados pelo
Sistema de Controle Interno, através das trés se¢des da setorial de controle interno, as quais

representam a estrutura do Controle Interno da 12* ICFEx.

Através desse tipo de controle, os gestores foram indagados acerca dos
procedimentos técnicos, da legislagdo pertinente e de outros atos de gestdo, durante a
execugao do processo de execugdo da despesa e, receberam recomendagdes para aqueles atos
ou fatos classificados como improprios, do ponto de vista econdmico-legal e de controle

administrativo.

No levantamento destes dados, ndo foram localizadas nos arquivos da 12* ICFEx, as
informacao referentes ao exercicio financeiro de 2003, tendo em vista a ndo obrigatoriedade
de manutengdo em arquivos, desse tipo de documento, pelo periodo de 05 anos. Os

expedientes considerados neste levantamento foram apenas, as mensagens SIAFI comunica.

A mensagem SIAFI comunica é um documento eletronico, executado no proprio
SIAFI e que, pela sua rapidez e oportunidade, ¢ muito eficiente para o controle concomitante.
Os demais expedientes, por apresentarem niimeros irrelevantes e ndo serem tempestivos, nao

foram considerados nesta pesquisa.
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Tabela 5
Numero de diligéncias expedidas as UG vinculadas, por exercicio financeiro.
Exercicio Financeiro
2004 2005 2006 Subtotal

Secoes do Controle Interno
1* Secao (Cadastro e Treinamento) 36 218 155 409
2" Secdao (Auditoria e Fiscalizacdo) 920 1.036 1.050 3006
3* Secdo (Contabilidade) 239 447 517 1203

TOTAL 1195 1.701 1.722 4.618

Fonte: Arquivo documental da Setorial de Controle Interno de Manaus (12* ICFEx) e
Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal - SIAFI

Grafico 4
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Fonte: Arquivo documental da Setorial de Controle Interno de Manaus (12* ICFEx) e SIAFI

3.3.1.3 Controle a posteriori

O controle a posteriori no Sistema de Controle Interno do Governo Federal
consubstancia-se apenas na Restricdo Contabil e na Tomada de Contas Especial. As
Restrigdes contabeis, conforme exposto no primeiro capitulo desta pesquisa, sdo registros no

SIAFI acerca de atos improprios da administracio e que servem de base para futuras
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investigagoes, tanto do proprio controle interno do 6rgao, como de outros 6rgdos de controle
e, também servem de base para abertura de futuros procedimentos administrativos para

apuracdo de danos, quando houver.

A Tomada de Contas Especial/ TCE ¢ um processo administrativo, instaurado pela
autoridade administrativa competente, quando se configurar omissdo no dever de prestar
contas, a nao comprovagao da aplicacao dos recursos repassados pela Unido, da ocorréncia de
desfalque ou desvio de dinheiros, bens e valores publicos, ou, ainda, da pratica de qualquer

ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao Erario.

A obrigatoriedade de instauracdo da TCE esta disposta no artigo 8°, da Lei n.°
8.443/92, sendo este um procedimento de excecdo que visa apurar os fatos, identificar os
responsaveis e quantificar o dano causado ao erario sempre que a Administragdo Publica tiver
que ser ressarcida de prejuizos que lhe foram causados. A atuacdo dos 6rgaos do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal sobre os processos de TCE, dar-se-4& em
conformidade com as orientagdes e disposigoes proprias e as emanadas do Tribunal de Contas

da Unido - TCU.

Para Fernandes (2003), a Tomada de Contas Especial ¢ um processo excepcional de
natureza administrativa que visa apurar responsabilidade por omissdo ou irregularidade no
dever de prestar contas ou por dano causado ao erario. Ele afirma ainda que a TCE apresenta
duas fases distintas. Neste sentido, pode-se averbar que a Tomada de Contas Especial ¢, na
fase interna de carater excepcional, um procedimento que visa determinar a regularidade na
guarda e aplicacdo de recursos publicos, e, diante da irregularidade, na fase externa, um
processo para julgamento da conduta dos agentes publicos. Por estes conceitos apresentados,
entende-se que a TCE tem um cariter de natureza punitiva e, por tanto, ndo contribui

diretamente com a gestdo do administrador publico.

As duas formas de controle a posteriori apresentadas nos paragrafos anteriores
consubstanciam-se como agdes coercitivas do Sistema de Controle Interno do Governo
Federal e, portanto, fogem ao objetivo geral desta pesquisa que ¢ o de conhecer as
contribui¢cdes da Auditoria Interna como ferramenta de apoio aos gestores, na execu¢do do

orgamento publico em unidades gestoras da Amazonia Ocidental vinculadas ao Comando do
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Exército. Portanto, a coleta de dados referente a esta forma de controle ndo fez parte do

escopo desta pesquisa.

3.3.2 Categoria 2 - Principais aspectos em que a Auditoria Interna teve participa¢ido na

gestio das unidades pesquisadas

Da andlise do conteudo retirado do corpo dos relatérios de auditoria expedidos nos
quatro exercicios financeiros analisados, as equipes de auditoria do sistema de controle
interno do Governo Federal depararam-se com impropriedades dos mais diversos tipos porem,
algumas impropriedades ocorreram com maior freqiiéncia nos relatorios, o que denotou para
as equipes, um determinado vicio de procedimento na execucdo do ato/fato administrativo e,

como conseqiiéncia, as UG foram recomendadas acerca de tais impropriedades.
3.3.2.1 Area de Patriménio — Area (1) do relatério.

A area de patrimonio recebeu durante os exercicios analisados, 624 (seiscentos e

vinte e quatro) recomendagdes das equipes de auditoria, conforme quadro 15, a seguir:

Quadro 15
Recomendacgdes do SCI na area de Patrimonio
Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio Total
Area 2003 2004 2005 2006 recomendacoes
Area (1) Patrimonio 141 211 121 151 624

As recomendacdes, em sua grande maioria, reportaram-se a falta de tempestividade
entre as aquisicdes e as respectivas inclusdes no sistema de controle patrimonial, saida de
material de consumo dos almoxarifados em desacordo com as normas vigentes e falta de
tempestividade também entre as saidas de material de consumo e o seu lancamento no sistema
de controle patrimonial, divergéncias entre o exame fisico e os relatorios gerados pelo sistema
de controle de estoque, falta de publicagdes no tombamento dos bens moveis em uso, falha no

controle dos materiais transferidos de uma Unidade Gestora para outra, etc.

As recomendagdes ora apresentadas pela Auditoria Interna seguem, principalmente,
as imposi¢des da Lei n® 4.320, de 17 Mar 64; do Decreto n° 98.820, de 12 Jan 1990 -
Regulamento de Administragdo do Exército R/3; da Portaria SEF n°. 012, de 13 Dez de 90,
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alterada pela Port. 02 SEF, de 17 Fev 1998, outras diretrizes dos 6rgios de controles interno

externo.
3.3.2.2 Area de Licitacées e Contratos — Area (2) do relatorio.

Na area de Licitagcdes e Contratos, O Sistema de Controle Interno ofereceu, durante
os exercicios analisados, 401 (quatrocentos ¢ uma) recomendagdes aos gestores publicos,

conforme quadro 16, a seguir:

Quadro 16
Recomendagdes do SCI na area de Licitacdes e Contratos
Exercicio Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio Total
Area 2003 2004 2005 2006 recomendacoes
Area (2)
Licitagoes e Contratos 60 110 92 139 401

As recomendacdes na area de Licitagdes e contratos, em sua grande maioria,
reportaram-se a: falhas no cumprimento da legislacdo de licitagdes e contratos, por ocasiao
das aquisi¢des; nao observancia do principio da segregacao de fungdes, inexisténcia de termo
de contrato para aquisi¢des com fornecimento e pagamento de forma parcelada; celebragao de

contrato sem o parecer da assessoria juridica, entre outras.

As recomendagdes nesta area, orientam pela obediéncia a Lei n® 8.666 de 21 de
junho de 1993, Licitacdes e Contratos, com as alteragdes introduzidas pelas leis: Lei 9883, de
08 de junho de 1994; Lei 9.032, de 28 de abril de 1995; Lei 9.648, de 27 de maio de 1998;
Instrucdo Normativa n° 05 - MARE, de 21 de julho de 1995; Portaria Ministerial n°. 305, de
24 de maio de 1995 (IG 12-02); e demais orientacdes dos 6rgaos de controle interno e

externo.
3.3.2.3 Area de Convénios — Area (3) do relatorio.

Na area de Convénios, O SCI ofereceu durante os exercicios analisados, apenas 04

(quatro) recomendagdes aos gestores publicos, conforme quadro 17, a seguir:
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Quadro 17
Recomendacgdes do SCI na area de Convénios
] Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio Total
Area 2003 2004 2005 2006 recomendacoes
Area (3) Convénios 00 02 02 00 04

As poucas recomendacgdes acerca das impropriedades encontradas nesta darea,
referiram-se aos saldos alongados no SIAFI, das contas de convénios firmados, convénios a
aprovar e convénios aprovados a homologar. A aprovacdo e homologagdo destes convénios
sdo da competéncia dos oOrgdos/entidades concedente do recurso e, cabe ao Sistema de
Controle Interno solicitar gestdo dos Administradores dos recursos para que estas contas nao

fiquem pendentes ap6s a conclusdo do objeto do convénio.

Nesta area, ndo ha uma legislacdo clara, que trate das obrigagdes das pessoas
envolvidas nos convénios. O proprio termo de convénio é o documento oficial que aponta as
obrigacdes dos convenentes, cabendo a Auditoria Interna, apenas, verificar se estdo sendo
cumpridas as formalidades apresentadas nos convénios e se os recursos estdo com a
destinacdo nele prevista. O manual de procedimentos do SIAFI apresenta o roteiro para a

operacionalizacao destes termos de convénios.
3.3.2.4 Area de Andlise da Despesa — Area (4) do relatério.

Na area de Andlise da Execucdo da Despesa, O SCI ofereceu nos exercicios
analisados, 221 (duzentos e vinte e uma) recomendagdes aos gestores publicos, conforme

quadro 18, a seguir:

Quadro 18
Recomendag¢des do SCI na area de Anélise da Despesa
Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio Total
Area 2003 2004 2005 2006 recomendacoes
Area (4)
Andlise da Despesa 54 74 50 43 221

As recomendagdes na area de Analise da Despesa foram, em sua grande parte,
referentes ao ndo atendimento de formalidades nos processos suprimento de fundos; despesa
realizada sem a devida requisi¢do ao Ordenador de Despesas; nos Processos de Despesa

Realizada (PDR) foram observadas outras impropriedade de carater formal como: falta de
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numera¢do nas folhas dos processos, apropriacdo incorreta de juros e multas gerados por
atraso nos pagamentos; preenchimento incorreto de documentos de pagamento e outras falhas

causadas por falta de informacao no corpo dos documentos pagos aos fornecedores.

As interferéncias nesta drea recomendam pela observancia da Portaria n° 4.833 MD,
de 07 de agosto de 2000 — Regulamenta a Concessao Utilizagdo e Comprovagdo de
Suprimento de Fundos; Portaria 09-SEF, de 13 Dez 1999 — Normas para a prestacdao de contas
dos recursos utilizados pelas UG; Manual de procedimentos do SIAFI - Macro fungao
02.11.21 — Suprimento de Fundos; Portaria Min n° 012 Conf., de 06 de maioés de 1992 —
Regulamenta as despesas de carater Sigiloso; Portaria n® 95 — MF, de 19 de abril de 2002 —
Suprimento de Fundos; Oficio n°. 264 A/2- SEF, de 29 de setembro de 1999 — Orientagao
para a utilizagdo de Suprimento de Fundos, além das recomendagdes dos orgdos de controle

interno e externo.
3.3.2.5 Area de Pessoal da Ativa — Area (5) do relatério.

Na area de Pessoal da Ativa, O SCI ofereceu nos exercicios analisados, 525

(quinhentos e vinte e cinco) recomendacdes aos gestores publicos, conforme quadro 19, a

seguir:
Quadro 19
Recomendacgdes do SCI na area de Pessoal da Ativa
Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio Total
Area 2003 2004 2005 2006 recomendacoes
Area (5)
Pessoal da Ativa 123 137 114 151 525

As recomendacdes na area de pessoal da Ativa foram, em sua grande parte, relativas
a falta de documentos na Pasta de Habilitacdo a Pensdo Militar; solicitagdes de auxilio
transporte com enderegos desatualizados; erro de calculo no pagamento das pensdes judiciais;
falta de segregacdo nas fungdes de execugdo e conferéncia do pagamento; declaragdes de bens
e renda ndo atendem a algumas formalidades legais; as equipes nomeadas para exame de
pagamento nao atentam para algumas formalidade nos pagamento como: assinatura dos
relatorios oriundos do orgdo de pagamento e pagamento de direitos antes da regular

publicacdo do seu reconhecimento.
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A Auditoria Interna interferiu na gestdo do Administrador Publico para recomendar
sobre o afastamento das normas a seguir, dentre as apresentadas no apéndice “I”’: Portaria n°.
005-SEF, de 19 de agosto de 1999 - Aprova as Instru¢des Reguladoras do Exame de
Contracheques de Pessoal (IR 12-11)- Portaria Ministerial n® 1.054, de 11 de dezembro 1997 -
Normas para o pagamento de despesas de Exercicios anteriores; Portaria n® 017 DGP, de 05
de maio de 1997 Declaragao de  Beneficiarios; Port 009 SEF, 04 de abril de 2004 — Aprova
as Normas para o Exame de Pagamento de Pessoal, além das recomendag¢des dos 6rgaos de

controle interno e externo.
3.3.2.6 Area de Pessoal Inativo— Area (6) do relatério.

Na area de Pessoal da Ativa, O SCI ofereceu nos exercicios analisados, 38 (trinta e

oito) recomendagdes aos gestores publicos, conforme quadro 20, a seguir:

Quadro 20
Recomendacdes do SCI na area de Pessoal Inativo
Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio Total
Area 2003 2004 2005 2006 recomendacgoes
Area (6)
Pessoal Inativo 10 02 26 00 38

As recomendagdes na area de Pessoal Inativo foram, em sua grande parte, relativas
ao nao atendimento da legislacao pertinente a montagem dos processos de geragao de direitos
e recomendagdes referentes ao controle da apresentagio dos pensionistas nos Orgdo de
Pagamento (OP). Na cidade de Manaus-Am existe um setor especifico na UG 160014
(comando da 12* Regido Militar) s para o atendimento desses inativos (aposentados /
reformados / pensionistas), porém nas demais cidades da Amazdnia Ocidental essa funcdo
fica a cargo da UG mais proxima e boa parte das recomendagdes nessa area estao diluidas na
area 5 — Pessoal Ativa dos relatdrios, tendo em vista as impropriedades serem semelhantes e

as recomendacgdes servirem para as areas 5 e 6 do relatdrio de auditoria.

As recomendacgdes nesta area sdao, em parte, semelhantes as apresentadas na area (5),
tendo em vista a legislagdo apresentar pouca diferenga. Pelo seu volume, a legislagdao esté

demonstrada no Apéndice I, desta pesquisa.
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3.3.2.7 Area de Receitas — Area (7) do relatério.

Na area de Receitas, O SCI ofereceu nos exercicios analisados, 47 (quarenta e sete)

recomendacdes aos gestores publicos, conforme quadro 21, a seguir:

Quadro 21
Recomendagdes do SCI na area geradora de receitas da UG
Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio Total
Area 2003 2004 2005 2006 recomendacgoes
Area (7)
Receitas 13 14 07 13 47

As recomendagdes na area geradora de receitas foram, em sua maioria, relativas ao
ndo cumprimento de cldusulas contratuais e auséncia de clausulas obrigatdrias nos contratos
de receitas; procedimento de recolhimento da receita por meio diferente do previsto nas
normas em vigor; nos exercicio de 2003 e 2004, face as mudancas com a implantagdao da Guia
de Recolhimento da Unido (GRU), muitas das recomendag¢des foram acerca da nova
sistematica de recolhimento, tendo em vista a dificuldade das UG em adaptarem-se ao novo
procedimento. Foram oferecidas também, recomendacdes acerca do controle das receitas

geradas e da obrigatoriedade de seu deposito na conta unica da Unido.

As interferéncias da Auditoria Interna nesta area buscou recomendar o ndo
afastamento da Lei n° 8.666/93 — Licitacdoes e Contratos, Portaria 04-SEF, substituida pela
Portaria 17-SEF, de 17 de outubro de 2007, que trata da geracdo de receitas no ambito do
Orgio e recomendacdes acerca do manual de procedimentos do SIAFI, no que tange ao

tramite do recurso arrecadado.

3.3.2.8 Suporte Documental — Area (8) do relatério.

Na area de Suporte Documental, O SCI ofereceu nos exercicios analisados, 173

(cento e setenta e trés) recomendagdes aos gestores publicos, conforme quadro 22, a seguir:

Quadro 22
Recomendag¢des do SCI na area de Suporte Documental
Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio Total
Area 2003 2004 2005 2006 recomendacgoes

Area (8)
Suporte Documental 48 80 23 22 173
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As recomendacdes na area de Suporte Documental foram, em sua maioria, relativas
ao controle de saida de documentos daquele setor; seguranca relativa ao acesso de pessoas
ndo autorizadas a instalagdo responsavel pela guarda dos documentos; recomendagdes
referentes a conferéncia dos documentos antes de atestar a sua validade; documentos que dao
suporte a execugdo da despesa arquivados em setores diferentes da Subsecdo do Suporte
Documental e recomendagdes acerca da necessidade dos agentes dominar a legislacao

atinente a funcao.

Esta area 4 relativamente nova, surgiu em 1999 e recomenda pela obediéncia a
Portaria 09-SEF, de 13 Dez 1999, Prestacdo de contas dos recursos utilizados pelas UG do
Exército; Lei n® 10.180, de 06 Fev 2001 - Organiza Sistemas de Planejamento de Or¢amento,

Administra¢dao Financeira, Contabilidade e Controle Interno;- Nota Informativa 001-A/2 —SEF,
Nova Sistematica de Controle Interno ¢ Atuagdo das ICFEx; - Oficio 128 A2-Sef, de 08 Jun 00 —
Unifica procedimentos e orientagdes sobre suporte documental e as Orientagdes para a realizacao da

conformidade de suporte documental — SEF —2001.
3.3.2.9 Execucdo de Obras — Area (9) do relatério.

Na area de Auditoria dos Canteiros de Obras, O SCI ofereceu nos exercicios

analisados, 01 (um) recomendacdes aos gestores publicos, conforme quadro 23, a seguir:

Quadro 23
Recomendag¢des do SCI na area de Execugao de Obras
Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio | Exercicio Total
Area 2003 2004 2005 2006 recomendacoes
Area (9)
Execucdo de Obras 00 01 00 00 01

A Auditoria Interna nas areas de canteiros de obra ¢ de suma importancia para o
gestor publico, pois, os procedimentos de auditoria nesta area alcancam a verificacdo de
formalidades com a elaboragdao do relatério de impacto ambiental, projeto executivo e
licitagdo da obra, contratacdo de mao-de-obra, tramites dos recursos or¢camentarios e de
convénios e, por fim, a imobilizacdo dos recursos recebidos com a transferéncia para o

patrimonio imobiliario da Unido ou ente indicado no convénio.

As recomendacdes na area de canteiros de obras foram pouco ou ndo citadas nos

relatorios de auditoria tendo em vista que as obras, em sua maioria, foram realizadas fora da
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sede das Unidades Gestoras responsaveis pela obras e, devido as peculiaridades da Regido
Norte, em termos de dimensdes geograficas e acesso aos canteiros de obras, neste item dos
relatorios, as unidades gestoras ficaram prejudicadas por ndo receberem recomendagdes, uma

vez que a documentacdo, em sua maioria, permanece junto aos canteiros de obras.

Essas obras sdo realizadas pelas Unidades Gestoras cuja atividade fim ¢ engenharia
de construgdo e, a exce¢dao da 21* Companhia de Engenharia de Construgao (UG 160022),
todas as demais UG de engenharia localizam-se nas capitais dos Estados da Amazdnia
Ocidental, conforme apresentado no quadro 5, desta pesquisa. Por conseguinte, a auditoria
nesta area ¢ realizada apenas nos documentos que se encontram na sede das Unidades
Gestoras, ficando de fora o exame fisico para a constatagdo da existéncia real das obras, na

maioria das vezes.

As recomendagles nesta area visam assessorar o gestor quanto a Resolucdo
CONAMA N° 001, de 23.01.86, Lei n°. 8.666/93 — Licitagdes e contratos, normas da ABNT -
NBR 9.732/87, Lei n° 4.320/64 — Estatuto da contabilidade publica no Brasil, Manual de

procedimentos do SIAFI, além das orientagdes dos 6rgdos de controle interno e externo.

Por fim e para consolidar as informacdes do periodo analisado, o Sistema de
Controle Interno do Governo Federal apresentou 2.034 (duas mil e trinta e quatro)
recomendacdes distribuidas nas 09 (nove) areas do conhecimento da auditoria governamental,

conforme quadro 24.

Quadro 24
Recomendag¢des do SCI no periodo analisado
Exercicio | Exercicio Exercicio Exercicio Exercicio Total

Area 2003 2004 2005 2006 recomendacoes
Patrimonio 141 211 121 151 624
Licita¢des e Contratos 60 110 92 139 401
Convénios 00 02 02 00 04
Analise da Despesa 54 74 50 43 221
Pessoal da Ativa 123 137 114 151 525
Pessoal Inativo 10 02 26 00 38
Receitas 13 14 07 13 47
Suporte Documental 48 80 23 22 173
Execucdo de Obras 00 01 00 00 01

Total por exercicio 449 631 435 519 2.034
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Tal volume de recomendagdes denotam a importancia do sistema de controle interno
no assessoramento ao administrador publico, por vezes confirma-se a problematica
contextualizada na introducdo desta pesquisa aonde se questiona a capacidade do
administrador em gerir recursos publicos, face as exigéncia da reforma administrativa imposta

pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Analisando estatisticamente o apoio aos Administradores Publicos, obtem-se um
quadro percentual aonde sdo evidenciadas as maiores dificuldades apresentadas pelos gestores

publicos, na execugao e controle do patrimdnio publico.

Quadro 25
Percentual de apoio ao gestor publico
Exercicio Total de Percentual

Area recomendacoes %
Area (1) — Patriménio 624 30,68
Area (2) - Licitagdes e Contratos 401 19,71
Area (3) — Convénios 04 0,2
Area (4) - Analise da Despesa 221 10,87
Area (5) - Pessoal da Ativa 525 25,81
Area (6) - Pessoal Inativo 38 1,87
Area (7) — Receitas 47 2,31
Area (8) - Suporte Documental 173 8,50
Area (9) - Execugdo de Obras 01 0,05

Total 2.034 100%

Fonte: relatorios prévios de auditoria da 12* ICFEx

O quadro 25 evidencia as dificuldades dos gestores em atender as exigéncias da
legislacdo pertinentes a0 bom uso dos recursos publicos como também, as obrigagdes
impostas pela LC n°® 101/2000, que exigiu uma gestdo mais eficiente dos administradores
publicos.

A Lei 8.666/93, que institui normas para Licitacdes e Contratos na Administragao
Publica, na introdu¢do deste trabalho foi apresentada também como um problema de pesquisa,
e verifica-se que as ocorréncias nesta area representaram quase 20% de todas as
recomendacdes apresentadas aos gestores publicos, no periodo analisado. Isso denota uma
grande dificuldade dos administradores em gerir os recursos publicos, visto que toda

aquisicao direta deve ser submetida ao atendimento dessa norma legal.

O Quadro 25 apresenta, ainda, como destaque, um numero relevante de

inconsisténcias no controle patrimonial das Unidades Gestoras, representado pela Area 1, dos
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relatorios de auditoria. O que chama a ateng@o é o fato de ndo se ter encontrado alteragdes
freqiientes da legislagdo referente ao controle patrimonial nos ultimos 18 anos de existéncia
da legislagdo que regula o assunto. Os procedimentos de controle patrimonial atendem ao

Decreto n°. 98.820, 12 de janeiro de 1990.

O que corrobora com a existéncia de rotinas antigas de inclusdo e baixa dos bens
patrimoniais, porém, na pratica, estas rotinas, que deveriam atender as necessidades do
Sistema de Controle Interno e a legislagdo, ndo o fazem e, foram alvo de um grande nimero
de recomendagdes por falhas de carater formal na execugdo dos processos de aquisigdo,

controle e baixa do patrimodnio tangivel da UG.

No periodo compreendido entre os anos de 2003 a 2006, foram analisados também
todos os relatorios de auditoria expedidos pela Secdo de Auditoria e Fiscalizagdo da 12°
ICFEX, em fungao da analise nas Tomadas de Contas Anuais das 33 (trinta e trés) Unidades
Gestoras vinculadas e, pelos exames realizado e considerando ndo terem sido evidenciadas
impropriedades que comprometessem a probidade da Gestdo na utilizagdo dos recursos
publicos alocados as Unidade Gestoras, no periodo a que se referiu esta pesquisa, todos os
relatorios concluiram pela regularidade da Gestdo e, conforme prevé a norma, todas as

Unidades receberam o Certificado de Auditoria.

Em face do atendimento das recomendagdes apresentadas nos diversos relatorios de
auditoria analisados na Secdo 3.3, desta pesquisa e, em fun¢do do exame da documentagdo
apresentada pela Unidade Gestora na Tomada de Contas Anual (TCA), o Sistema de Controle
Interno, que neste trabalho foi representado pela 12* Inspetoria de Contabilidade e Finangas
do Exército, expediu o competente Relatério de Auditoria aonde se foi convalidado toda a
gestdo do Administrador Publico e, também representou o momento em que o Sistema de
Controle Interno se tornou solidario ao Gestor, no que se refere a responsabilidade pelos

processos de tomada e prestacao de contas.

3.3.3 Categoria 3 - Relacido causa-efeito entre as unidades gestoras, no tocante ao alcance
dos resultados esperados pela administragao publica.

Procurando evidenciar o que foi proposto no terceiro objetivo especifico desta
pesquisa, em estabelecer a necessaria relacdo causa-efeito dos resultados alcancados pelos

unidades gestoras que foram auditadas pelo Sistema de Controle Interno, foi analisada a
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situacdo de 189 (cento e oitenta ¢ nove) Gestores Publicos das trés esferas de governo, que
tiveram suas contas julgadas irregulares no periodo de 2001 a 2006, no Estado do Amazonas.
De acordo com as informagdes obtidas junto a Secretaria de Controle Externo-AM / Tribunal

de Contas da Unido, os resultados foram os seguintes:

3.3.3.1 Resultado da analise do universo das unidades gestoras

Dentro do universo dos 189 (cento e oitenta e nove) Gestores Publicos apresentado
no item 3.3.3 acima, foram identificadas 28 (vinte e oito) ocorréncias de contas irregulares
dentre as Unidades Gestoras do Governo Federal e, foi verificado também, que todas as 28
(vinte e oito) unidades gestoras ndo possuiam o Sistema de Controle Interno em sua estrutura
organizacional. O grafico 5 a seguir, identifica as 28 unidades gestoras do Governo Federal,

cujos gestores tiveram suas contas julgadas irregulares no periodo considerado no item 3.3.3.

Grafico 5
Ocorréncias de contas irregulares dentre as UG do governo federal, no periodo de 2001 a
2006, no Estado do Amazonas

OCorreios @mEmbratel OCEF OCodomar
EFUA OCRM ECRMV mDRT
EFNS/AM @mEDNER OlAATV oSuUSs

Fonte: site do TCU: disponivel em www.tcu.gov.br/contas / contas irregulares, acessado em
16Jul06.
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3.3.3.2 Resultado da aprovagao do TCU nas contas das Unidades Gestoras do Comando do
Exército localizadas na Amazonia Ocidental.

Da anélise proferida no periodo de 2001 a 2006, nos arquivos da 12* Setorial de
Contabilidade em Manaus, acerca do julgamento das contas pelo TCU, das 33 (trinta e trés)
unidades gestoras do Comando do Exército objeto desta pesquisa, ndo foram localizadas
quaisquer manifestagdes do TCU sobre contas com comportamento irregular, nestas unidades,

que merecessem impugnagao das contas.

No entanto, de acordo com a analise dos boletins informativos da 12* ICFEx dos
anos de 2002 a 2006 e, através de informacgdes extraidas do SIAFI, apenas no ano de 2005
houve ressalvas Tribunal de Contas da Unido (TCU), nas UG que apresentaram nos relatdrios
anuais dos tomadores de contas do Sistema de Controle Interno, saldo alongado nas contas de
convénios, por falta de aprovacdo das prestagdes de contas pelos orgdos cedentes dos

recursos.

Esta acdo, no encerramento do exercicio de 2005, foi considerada irrelevante pelo
Sistema Controle Interno tendo em vista a regularizacdo desta contas independerem da
vontade do Administrador, ficando a regularizacdo das contas de convénios na espreita da
devolugdo dos processos de prestacdo de contas pelos 6rgdos que cederam o recurso. Estes
saldos, realmente, ficaram figurando nos balangos das UG até a sua total homologacao pelo
orgdo concedente e, esta atitude, foi tratada com ressalva, no julgamento das contas dessas
UG, pelo TCU, apenas no exercicio de 2005. Fonte da informagdo: boletim informativo da

122 ICFEx dos anos de 2002 a 2006 ¢ SIAFI.

Da andlise, percebeu-se nitidamente que todas as unidades gestoras do Governo
Federal e localizadas no Estado do Amazonas e, que apresentaram ocorréncia de contas
irregulares no julgamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, no periodo analisado,
todas elas pertenciam a 6rgdos do governo Federal que ndo tinham o Sistema Controle Interno

institucional previsto no Art. 74, da Constitui¢ao Federal.

Ja no Orgio Comando do Exército, o qual optou por esse Sistema de Controle
Interno, o qual ¢ regulado pelo Decreto n°. 3.951, de 06 de setembro de 2000, foi verificado

entre as UG do Comando do Exército sediadas na Amazdnia Ocidental, que ndo houve
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ocorréncias de contas irregulares, por ocasido do julgamento das contas pelo TCU, no periodo

de 2002 a 2005, conforme exposto.

3.3.4 Categoria 4 - Relacio existente, em termos de proximidade ou afastamento, entre
a técnica aplicada pelo sistema de controle interno e a literatura que subsidiou a
investigacao.

a. O primeiro aspecto identificado neste item foi o seguinte: a teoria afirma que “uma
vez identificado os pontos fortes de controle interno utilizados na empresa, o auditor desenha
um programa de trabalho voltado a cobertura desses aspectos considerados fundamentais e
que retratam o fato de que todas as transacdes de igual natureza recebam idéntico tratamento”

Attie (1998, p. 52).

Neste ponto, a teoria diverge das praticas encontradas haja vista as evidéncias
indicarem para um tratamento uniforme descritos nos roteiros das equipes de auditoria, as
quais seguem programas de trabalho predefinidos que batem todas as areas da Unidade
Gestora, independente do que tenha sido levantada sobre os controles administrativos da

unidade Gestora na fase preliminar do trabalho de campo.

O que foi levantado na se¢do 3.2.1, a qual trata das 4reas de auditoria abordadas nos
relatorios, pdde ser traduzido pela aplicacdo de procedimentos uniformes nas 09 (nove) areas
de auditoria constantes dos roteiros utilizados pelas equipes nos trabalhos de campo e

presentes nos relatorios de auditoria.

Pela diversidade das atividades fins das unidades gestoras, conforme descreve o
Quadro 6, desta pesquisa, os programas de auditoria poderiam estar mais voltados aos riscos
inerentes e peculiares a cada atividade das UG e, dar maior énfase a determinados pontos, que
pela relevancia de valores recebidos, de pessoal envolvido ou regides onde atuam, poderiam

receber um tratamento direcionado a amenizar os riscos de auditoria.

b. Os programas de auditoria analisados nesta pesquisa, embora sejam Unicos para
todas as unidades, abrangem as seguintes técnicas de auditoria: correlagdo das informagdes
obtidas, corte das operacdes ou cut-off, exame de registros auxiliarem, exame fisico,

rastreamento, confirmacdo externa (circularizacdo), exame de documentos originais,
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inquérito, investigacdo minuciosa, conferéncia de calculo, amostragem, exame da
Escrituracao, observacao das atividades e condi¢des, observagdo. Neste aspecto, a teoria se

alinha com as praticas de auditoria.

O Conselho Federal de Contabilidade, por intermédio da Resolugdo CFC 986/03 que
aprova as NBC T 12 — da Auditoria Interna, trata com propriedade da aplicacdo dos
procedimentos de auditoria que permitem ao auditor interno obter subsidios suficientes para
fundamentar suas conclusdes e recomendacdes a administracdo da entidade. Neste aspecto,
Attie (1998), Franco e Marra (2001), Peter ¢ Machado (2003) at all também corroboram com
o paragrafo anterior e recomendam pela utilizagdo da técnica de auditoria afirmando que ela
constitui o conjunto de procedimentos a serem adotados no desenvolvimento dos trabalhos de

auditoria.

c. Outro aspecto da literatura ¢ a funcao de assessoramento da Auditoria Interna. A IN
SFC n° 001/2001, a qual trata, entre outros, desse assessoramento reza que “Os trabalhos de
auditoria interna sdo executados por unidade de auditoria interna, ou por auditor interno,
especialmente designado para a func¢do, e tem como caracteristica principal assessoramento a

alta administracdo da entidade, buscando agregar valor a gestao”.

Paula (1999) reforca esta assertiva dizendo que a auditoria interna ¢ uma atividade de
avaliacdo independente e de assessoramento da administragdo. Attie (2007) afirma, ainda, que
a Auditoria Interna tem por finalidade agregar valor ao resultado da organizacdo,
apresentando subsidio para o aperfeicoamento dos processos, da gestio e dos controles
internos, por meio da recomendacdo de solucdes para as nao-conformidades apontadas nos

relatorios.

Segundo o Instituto dos Auditores Internos de New York, pode-se definir auditoria
interna como uma atividade de avaliacdo independente dentro da organizagdo, para a revisao
da contabilidade, finangas e outras operagdes com base para servir a administragdo. E um
controle administrativo que mede e avalia a eficiéncia de outros controles. Cujo objetivo geral
da auditoria interna ¢ assessorar a administracdo no desempenho eficiente de suas fungoes,
fornecendo-lhes analises, avaliagdes, recomendagdes e comentarios sobre as atividades

auditadas
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Neste aspecto, as praticas encontradas nas atividades de auditoria representaram bem o
que propde a teoria, pois, todos os relatérios analisados apresentaram informacgdes
substanciais que agregaram valores novos a gestdo do administrador publico e colaboraram
como feramente de assessoramento ao gestor, conforme dados apresentados no Quadro 25,

desta pesquisa.

d. A teoria assevera que as diligéncias sdo expedientes contendo determinagdes,
recomendacdes ou solicitagdes relacionadas a assuntos inerentes a unidade gestora, entidade
supervisionada e outros que visam buscar informacdes e/ou esclarecimentos junto aos
gestores publicos sobre as razdoes que levaram a pratica de qualquer ato or¢amentario,
financeiro, patrimonial e operacional, praticado por agente publico, a fim de subsidiar os
exames a cargo do Sistema de Controle Interno. conforme a IN SFC n° 001/2001, o Decreto

n°® 3.951/00 e outros constantes do referencial tedrico desta pesquisa.

Neste ponto, as praticas verificadas no sistema de controle interno ndo divergem do
conteado proposto pela teoria, o Sistema de Controle Interno utiliza amplamente esta
ferramenta de comunicagdo e controle para o esclarecimento de atos e fatos de gestdo. A
Tabela 5, que trata do nimero de diligéncias expedidas as UG vinculadas retrata bem a pratica

desta teoria.

e. A teoria reza que o controle interno sera constituido por um plano de organizagao,
de métodos e medidas para proteger os ativos da entidade, verificar a exatiddo e a
fidedignidade dos dados contabeis, incrementar a eficiéncia operacional e promover a
obediéncia as diretrizes administrativas estabelecidas pelo sistema de controle interno em

cada poder. Lima e Castro (2003).

Referente a este aspecto da auditoria interna, foi observado no conteudo das
recomendagdes, que elas procuraram, em sua maioria, informar ao gestor que existe uma
norma reguladora da atividade analisada e que a inconsisténcia poderia ter sido evitada se nao
houvesse o afastamento dessa norma. Portanto, pdde-se concluir neste ponto, que as praticas
de auditoria aplicadas pelo Sistema de Controle Interno estdo alinhadas com as teoria que

subsidiam o assunto.
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f. No que se refere ao atendimento as normas internacionais das entidades
fiscalizadoras superiores (INTOSAI) quanto ao controle das financgas publicas, a literatura
dispde que no Sistema de Controle Interno deve haver o controle prévio e o controle posterior
e, a legislagdo brasileira acrescenta o controle concomitante dos gastos. Neste item, as
praticas analisadas estdo alinhadas com a teoria, pois, as subse¢des 3.3.1.1, 3.3.1.2 ¢ 3.3.1.3,
da categoria 3, demonstram a existéncia destas praticas no Sistema de Controle Interno do

Governo Federal.

O INTOSAI recomenda, ainda, pela conveniéncia em verificar se os procedimentos
estdo em conformidade com as leis e regulamentos em vigor. Este aspecto pdde ser observado
e neste ponta as praticas de auditoria estdo alinhadas com a teoria, conforme ja destacado na
letra e, supra, tendo em vista que as recomendag¢des recomendam sempre pela obediéncias a

legislag@o que trata do assunto.

g. Outro aspecto das normas internacionais pdde ser evidenciado nitidamente pois,
segundo o COSO, o sistema de controle interno € visto como uma ferramenta administrativa e
ndo pode substituir a propria administragdo. Neste ponto, a literatura assume extremo
alinhamento com as praticas encontradas visto que, em todas as inconsisténcias levantadas, o
sistema de controle interno manteve-se sempre na esfera das recomendagdes, deixando a

decisdo da gestao para o administrador publico.
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4 CONCLUSAO

Este trabalho tratou do tema auditoria interna como ferramenta de apoio na execugao
do orgamento publico em unidades gestoras da Amazonia Ocidental vinculadas ao Comando
do Exército com o proposito de evidenciar como o controle interno “a priori” e o “controle
interno concomitante” (Auditoria Interna) se manifestaram junto ao gestor publico e como ele
se encontra estruturado perante o arcabougo tedrico relativo ao tema e as formas como as
entidades receberam as recomendagdes oferecidas por esses controles, nas diversas atividades
e funcdes da Administragdo Publica. Ante ao proposito mencionado e resultados obtidos
durante a realizagdo da pesquisa foi possivel formular a seguinte conclusdo e recomendagdes

acerca da problematica estudada:
4.1 SOBRE A PARTICIPACAO SCI NA GESTAO

A participagdo do Controle Interno do Governo Federal no apoio aos Ordenadores de
Despesas na execugio do orcamento nas unidades gestoras vinculadas ao Orgdo Comando do
Exército consistiu nas recomendagdes apresentadas nos relatérios prévios de auditoria e nas
diligéncias. As referidas recomendacgdes e diligéncias foram emitidas pelo sistema de controle

prévio “a priori” e controle concomitante.

No primeiro, identificou-se 2.034 (duas mil e trinta e quatro) recomendagdes,
distribuidas entre as areas: Patriménio 624 (seiscentos e vinte e quatro); Licitagdes e
Contratos 401 (quatrocentas e¢ uma); Convénios 04 ( quatro); Analise da despesa 221
(duzentas e vinte e uma); Pessoal da Ativa 525 (quinhentas e vinte e cinco); Pessoal Inativo e
Pensionista 38 (trinta e oito); Receitas 47 (quarenta e sete), Suporte Documental 173 (cento e

setenta e trés) e Execucdo de Obras (uma).
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No segundo, foram identificadas no periodo analisado, 4.618 (quatro mil seiscentos ¢
dezoito) diligéncias expedidas pela Setorial de Controle Interno, distribuidas nas seguintes
Secdes: Cadastro e Treinamento 409 (quatrocentos e nove ); Auditoria e Fiscalizagdo 3.006
(trés mil e seis) e Contabilidade 1.203 (um mil duzentos e trés). Estas diligéncias
constituiram-se no controle concomitante do Sistema de Controle Interno e foram expedidas

em decorréncia do acompanhamento didrio da execugao do or¢amento da Unido.

Os principais aspectos em que Auditoria Interna da Setorial de Controle Interno do
Governo Federal em Manaus teve participagdo na gestdo das unidades apoiadas foram os
abordados nas areas de controle patrimonial; licitagdes e contratos; convénios; analise da
execu¢ao da despesa; controle de pagamento do pessoal da ativa; controle de pagamento do
pessoal inativo; controle das atividades geradoras de receitas; controle dos documentos que

suportam as despesas e controle na execucao de obras de engenharia.

4.2 SOBRE O ALCANCE DE RESULTADOS

A relagdo causa-efeito entre as unidades gestoras, no tocante ao alcance dos
resultados esperados pela Administracdo Publica e a sociedade foi evidenciado quando se
demonstrou que no periodo de 2001 a 2006, os demais 6rgaos do Governo Federal, os quais
ndo possuem sistemas de controle interno, obtiveram resultados ndo satisfatorios na
aprovacao de suas contas perante o TCU. Porém, nas Unidades do Comando do Exercito, foi
demonstrado que nenhuma das 33 (trinta e trés) unidades gestoras do Comando do Exercito
teve suas contas julgadas irregulares pelo TCU, no mesmo periodo. Este resultado demonstra
a vantagem de um acompanhamento pro — ativo do Governo Federal, através das auditorias e

acompanhamento diario da execugao da despesa.

A relagdo existente em termos de proximidade ou afastamento, entre o sistema de
controle interno de um ente publico e a literatura ficou evidenciado nos seguintes pontos:
avaliagdo dos controles internos e preparagdo dos programas de trabalho; na utilizagdo das
técnicas e procedimentos de auditoria; na funcao de assessoramento; na ferramentas utilizadas
para executar o controle; e no cumprimento de procedimentos estabelecidos por normas
nacionais e internacionais; em todos os seus aspectos mais relevantes. De maneira geral,
pode-se evidenciar que as praticas de auditoria interna na administragdo publica estdo

linhadas com a teoria que subsidiou o assunto.
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43  SUGESTOES PARA ESTUDOS FUTUROS

Ante aos resultados desta pesquisa, entende-se que ha espaco para expandir e
melhorar o entendimento da pratica e da teoria da auditoria Interna, vez que ao concluir este
trabalho, tem-se a sensacdo de que nada foi caminhado em relacdo a evidenciac¢do do trabalho
da Auditoria Interna, tamanha ¢ sua complexidade e abrangéncia. O que se espera ¢ que
outros trabalhos se sigam a este com o propodsito de encontrar novos e melhores achados do

que os obtidos aqui.

Nessa busca de evidenciar a grandeza do trabalho dos Auditores Internos
desenvolvidos nas Unidades Gestoras e no afa de encontrar respostas aos problemas deste
estudo, novas inquietagdes foram surgindo, as quais se configuram como oportunidades para
pesquisas futuras e que poderiam trazer contribuicdes relevantes ao tema aqui abordado. A
varidvel ambiental, por exemplo, tdo em evidéncia na atualidade e tdo descartadas nos

relatorios de auditoria.

Diante disso, relacionam-se algumas sugestdes para o desenvolvimento de pesquisas
futuras: 1) ampliar a pesquisa para mais unidades gestoras, por setor de atividade e por esfera
de governo a fim de verificar naqueles 6rgdo, como ¢ executado o trabalho dos Auditores
Interno e ii) investigar as razdes que justificam ou explicam o porqué de as praticas serem

diferentes entre as organizacdes.

Essas questdes/sugestoes sdo apenas algumas das varias que poderiam ser levadas a
cabo pela comunidade pesquisadora do Controle Interno / Auditoria Interna. Espera-se poder
dar continuidade ao presente trabalho, desenvolvendo pesquisas que contribuam para

engrandecé-las.
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APENDICE 1

Legislagdo do pagamento do pessoal, verificada nas areas (5) e (6) do Relatério de Auditoria

Legislacao Comum

Constitui¢do Federal/88 ¢ suas alteracdes;

Port n° 1054, de 11 Dez 97 — Normas para Pagamento de Despesas de Exercicios Anteriores;

Port n° 12-SEF, de 19 Set 97 — Normas para apuracao de irregularidades administrativas

Port n° 697/98 (IG 12 — 03) — de 29 Out 98, e IN n° 44/TCU de 02 Out 02;

Port n° 441, de 06 Set 01- Delega competéncia p/expedicéo de atos administrativos e d4 outras providéncias;

Port n° 117-DGP, de 12 Dez 01- Delega competéncia no ambito do DGP;

Port n° 074, de 28 Fev 01 — Aprova as Instrugdes Gerais para as Pericias Médicas no Exército — IGPMEx (IG
30-11)e;

Port n° 016-DGP, de 07 Mar 01 — Aprova as Normas Reguladoras sobre Acidente em Servigo;

Port n° 040-DGP, de 02 Mai 01 — Aprova as Instru¢cdes Reguladoras das Pericias Médicas no Exército —
IRPMEX (IR 30-33);

Port n°® 324, de 05 Jul 01 — Estabelece no ambito do Exército, critérios para o computo, como tempo de servico,
do acréscimo a que se refer o art. 137, inciso VI, da Lei n° 6.880/80;

Port n° 063-DGP, de 02 Jul 02 — Aprova as Normas Técnicas sobre Pericias Médicas no Exército (NTPMEX);

Port n° 064-DGP, de 04 Jul 01 — Aprova as Instru¢des Reguladoras dos Documentos Sanitarios de Origem (IR
30-34);

Port n° 035-DGP, de 11 Abr 02 — Altera as Instru¢des Reguladoras das Pericias Médicas no Exército —
IRPMEx (IR 30-33);

Port n° 118-DGP, de 21 Nov 02 — Aprova as Instrucdes Reguladoras para a Administracdo de Inativos e
Pensionistas do Exército (IR 30-29);

Port n° 119-DGP, de 21 Nov 02 — Aprova as Instrugdes Reguladoras do Exame das Pastas de Pensdes e de
Documentos para Habilitacdo as Pensdes Militares e Civis (IR 30-13);

Port n° 070, de 24 Jun 02 — Altera a Port n° 117-DGP, de 12 Dez 01,

Port n° 009-SEF, de 16 Dez 02 — Aprova as Normas para o Exame de Pagamento de Pessoal;

Port n° 050, de 19 Fev 03 — Aprova o Regulamento das ICFEx (R-29);

Port n° 004 - SEF, de 30 Ago 00 — Aprova as Normas p/ Realiza¢cdo das Atividades das ICFEx

Port n® 005-SEF, de 19 Ago 99 — Aprova as Instru¢des Reguladoras do Exame de Contracheques de Pessoal
(IR 12-11);

Port n° 10-54, de 11 Dez 97 — Aprova as Normas para o Pagamento de Despesas de Exercicios Anteriores no
Exército;

Msg SIAFI n° 98/082412, de 04 Mar 98 — Ref Port n° 1054/97;

Msg SIAFI n° 2002/595790 — Ref Pagamento de Exercicios Anteriores;

Normas Técnicas da DIP-2002; e

Manual do SISAC.

Legislacéo Militar

Lei n°® 8795, de 23 Jun 46 — Regula as vantagens a que tem direito os militares da FEB incapacitados
fisicamente;

Lei n° 2.579/55 — Amparo aos Ex-combatentes invalidos;

Lei n° 3.765/60 — Dispoe s/ as Pensdes Militares;

Lei n° 3.738/60 — Pensdo Especial;

Lei n°® 5.195/66 - Promogao “post-mortem”;

Lei n° 5.315/67 — Conceitua situacdo de Ex-Combatente;

Lein® 5.774/71 — Estatuto dos Militares;

Lein® 5.787, de 27 Jun 72 — Altera a LRM;

Lein® 6.592/78 - Concede beneficios ao Ex-Combatente;

Lein® 7.424/85 - Altera Lei 6.592/78,;

Lei n® 6.880/80 — Estatuto dos Militares;

Lei n°® 7.580/80 — Nova redagdo do Art 110 da Lei 6.880/80;

Lei n® 7.670, de 08 Set 88 — Beneficio aos portadores de AIDS;

Lei n° 8.059/90 — Dispde s/ a Pensdao Especial devida aos Ex-Combatentes da 2* Guerra Mundial e seus
dependentes;

Lei n° 5.570, de 23 Dez 86 — Estendeu os beneficios previstos no inciso II, do art. 50, da Lei n°6.880/80;

Lein®8.237/91 — LRM;

Lei Delegada n° 12/92 — Dispde s/a instituicdo da Gratif de Atv. Militar;
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Lei n° 8.717/93 — Da nova redagdo ao art. 81 da Lei 8.237/91;

Lei n® 9.442/97 — Cria a GCET para os Servidores Militares, altera dispositivos das Leis 6.880/80 e 8.237/91,
dispde sobre Auxilio Funeral a ex-combatentes e da outras providéncias;

MP n° 2.131, de 28 Dez 00 e suas reedigoes;

Decreto-Lei n° 8.795/46 — Vantagem aos Ex-Combatentes invalidos;

Decreto n° 49.096/60 - Regulamente LPM;

Decreto n° 61.705, de 13 Nov 67 — Regulamenta a Lei n°5.315/67;

Decreto n° 57.272/65 - Define acidente de servi¢o;

Decreto n® 64.517/69 - Altera Decreto n® 57.272/65;

Decreto-Lei n° 1.449/76 - Altera LPM;

Decreto n° 90.900/85 - Altera Dec 57.272/65;

Decreto n° 722/93 — Regulamenta a Lei 8.237/91;

Decreto n° 3.000/99 - Imposto de Renda;

Decreto n° 4.307, de 18 Jul 02 — Dispde sobre a reestruturagdo da remuneragdo -MP 2215 10

Port n° 19/GB, de 12 Jan 68 — Define o periodo de abrangéncia da Lei n® 5.315/67;

Port Min n° 1.121/77 - Contribui¢do de Of R/2 e Sgt Temp;

Port n° 3.359/SC-5/89 — Estabelece. Normas p/ aplicacdo do contido no art. 40, paragrafo 4° e 5 da CF, bem
como nos artigos 20 e 53, incisos II e III e seu paragrafo unico, do ADCT;

Port n° 422-SC-5 - EMFA, de 21 Fev 90-Acidente de servi¢o com conscritos;

Port n° 2.826/94 — Estabelece normas para concessdo e revisdo dos valores das Pensdes Militares;

Port n° 1137-SC-5 - EMFA, 15 Abr 96-Restabelecimento de Penséo;

Port EMFA n° 3.952/SC.5 de 08 Out 97;

Port n° 071 DGP, de 07 Ago 01 - Termo de Renuncia;

Port n° 090 DGP, de 09 Out 01 - Critérios para Computo de Tempo de Servigo;

Portn® 117, de 22 Mar 01 - Desconto FUSEX;

Port n° 016/DGP, de 07 Mar 01 — Aprova as Normas Reguladoras para Acidente em Servico;

Port n° 139 Cmt Ex, de 27 Mar 01 - Renuncia Beneficiarios - Lei 3.765;

Port n° 348 - Cmt Ex, de 17 Jul 01 — Termo Opgdo Licenca Especial;

IG 30-08 — Port n°® 251, de 23 Abr 97;

Decisdo 479/94 — TCU — Plenario — Consulta s/critério de concessao de Pensdes Militares ante o disposto nos
artigos. 40, paragrafo 5° e 42, paragrafo 50, da CF;

Oficio N° 1295-S/4-EC.2 - Circular-DIP, 24 Jul 00;

Stmulas TCU 16, 22, 23,29, 41, 64, 76, 106, 114, 116, 126, 151, 153, 169, 199, 215, 235; ¢

Notas informativas do CPEx 215, 238, 275, 292.

Legislacao Civil

Lein®1.711 de 28 Out 52;

Lein®3.373, de 12 Mar 58;

Lein®3.738, de 04 Abr 60;

Lein® 5.645, de 10 Dez 70;

Lein® 6.782, de 19 Mai 80;

Lein®7.713, de 22 Dez 88;

Lein®8.112, de 11 Dez 90 — Regime Juridico Unico Serv. Pub. Federais;

Lein® 8.162/91 Dispde s/ a extin¢do de anuénio;

Lei n® 8.270/91 Dispde s/ Grat. Periculosidade, Grat.RaioX;

Lei n°® 8.460, de 17 Fev 92 — Reclassifica¢do de Cargos;

Lei n°® 9.624, de 02 Abr 02 — Altera os dispositivos da Lei n° 8.911/94 e da outras providéncias;

Lei n° 8.622, de 19 Jan 93 - Revisdo de remuneragio;

Lei n° 8.627, de 19 Fev 93 — Reposicionamento de Cargos;

Lei n® 8.911/94 — Dispde s/ a remuneragdo dos cargos em comissio;

Lein®9.527/97 - Altera a Lei 8112/90;

Lein®9.783, de 28 Jan 99 — Custeio da Previdéncia Social dos Servidores Publicos;

Emenda Constitucional n°® 20 de 15 Dez 98;

Decreto n° 1.502/95 - Consignagdo de desconto em folha de pagamento;

Decreto n° 2251/97 — Atualizagdo Cadastral;

Decreto n® 2.729/98,;




