RESUMO

A avaliagdo dos controles internos ¢ atividade decisiva
na realizacio dos trabalhos de auditoria. Primeiramente,
contextualiza-se a auditoria nos tempos atuais, demonstran-
do que esta disciplina nio representa mais o simples exame
dos demonstrativos contabeis em contraposigio aos
registros da escrituragdo contabil. Vai alem. Busca a conso-
nAncia dos principios fundamentais de contabilidade e das
normas brasileiras de contabilidade, na medida que preserva
a materializacio adequada dos fendmenos que afetam a
Ciéncia Contabil como um todo. A semelhanga do modelo
tradicional de auditoria, o auditor independente, interno ou
governamental necessita conhecer a importancia dos
controles internos na salvaguarda do patrimonio, prevengio
de fraudes, no registro correto das transagdes e na promo-
cio da eficiéncia operacional. Contudo, a avaliagdo a ser
efetivada deve levar em consideragio que nem todos os
controles sio decisivos em termos de mutagio patrimonial,
como ¢é o caso dos controles administrativos. Todas as
organizacdes, quer sejam elas publicas ou privadas, possuem
controles dos mais variados possiveis. No tocante a esfera
estatal, percebe-se que o assunto ainda no foi totalmente
explorado entre os motivos: uma da inexistencia da sistema-
tizacio desta analise, divulgagdo dos métodos de exame e
conhecimento dos efeitos gerados sob o trabalho do auditor
puiblico. Assim, o artigo busca abordar alguns mecanismos
de avaliagio que podem ser utilizados por estes profissio-
nais, tais como: relatorio de situagdo, questionario, memo-
rando de descrigio e fluxograma.
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ABSTRACT

Evaluation of internal controls is a decisive activity in the
performance of auditing tasks. Firstly, auditing is situated in the
present day, demonstrating that this discipline no longer represents
a mere examination of accounts compared with accounting records.
1t goes beyond that. Seeking consonance with the fundamental
princeples of accounting and Bragilian accounting norms, as it
preserves appropriate materialization of phenomena which affect
Accounting Sciences as a whole. The similarity of the traditional
model of auditing, the independent auditor, both internal or
governmental, must realize the importance of internal controls in
safeguarding assets, prevention of frauds, correct recording of
transactions and in promotion of operational efficiency. However,
the assessment to be performed must consider that not all controls
are decisive in terms of asset changes, as is the case with
administrative controls. All organizations, whether public or
private, have highly varied controls. With regard io the state
sphere, one may note that the lopic has not yet been fully explored,
given the lack of a system for such analysis, dissemination of
methods of examination and knowledge of effects generated
through the work of the public auditor. Thus, the article seeks to
encompass some mechanisms of assessment which may be used by
these professionals, such as: situation report, questionnaire,
memorandum of description and flowchart.
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1. CONTEXTUALIZAGCAO DA AUDITORIA

A origem da palavra auditoria provém do latim e sig-
nifica audire, ouvir. Inicialmente, como bem salienta Sa (1975,
p.17), limitou-se a verificar se os registros contabeis haviam
sido escriturados de forma exata. A fungio principal desta
atividade era certificar o nivel de exatidio dos procedimentos
contabeis, de modo que eles expressassem, verdadeiramente,
aquilo que representavam.

Corroborando neste sentido, Holmes apud Sa
(1975, p. 18) cita a definigio para auditoria daquele au-
tor: “[...] a auditoria é o exame de demonstragdes e regis-
tros administrativos. O auditor observa a exatiddo, inte-
gridade e autenticidade de tais demonstragdes, registros
e documentos”.

Ainda ratificando a mesma assertiva, Aratjo (2001, p.
13) menciona que os ingleses traduziram o termo auditoria
“Como auditing para designar, exclusivamente, o conjunto de procedi-
mentos técnicos para revisdo dos registros contdbers”.

Nos dias atuais, o conceito tornou-se mais amplo e
agrega outros encargos para aqueles que desempenham as
funcdes de auditor. Partindo deste pressuposto, Waddell
(1982, p. 13), a0 apresentar a natureza da auditoria, apresen-
tou com propriedade a abrangéncia que se deve ter mente
a0 se mencionar o termo auditoria:

A anditoria de gue tencionamos tratar neste modesto tra-
balko, ou seja, a empregada por estabelecimentos indus-
triais, comerciats, de prestagao de servigos ou mistos, para
controlar de maneira independente a justa aplicagdo das
normas e dos objetivos da empresa, o correto registro de
suas transagies e a adequada e tempestiva apresentagdo
dos resultados econdmicos alcangados no perfodo contabil
¢ a sua situagdo patrimonial-financeira no fim do mesmo
estd dividida em dois ramos principais, anditoria e andi-

toria externa independente.

Nio obstante ja se encontrar consolidada a ampli-
tude das atividades da auditoria, é valida a apresentagdo
das disposi¢es sobre o assunto estipendiadas pelo Con-
selho Federal de Contabilidade nas Normas Brasileiras
de Contabilidade - NBC que encerram definitivamente a
questao:

NBC T 11 — Normas de Auditoria Independente das De-
monstragies Contdbeis

A auditoria das demonstrages contdbeis constitui o con-
Junto de procedimentos técnicos que tem por objetivo a enmis-
séo de parecer sobre a sua adequagdo, consoante os Princi-
pios Fundamentais de Contabilidade e as Normas Brasi-
leiras de Contabilidade e, no que for pertinente, a legisla-
¢do especifica.

NBC T 12 = Da auditoria interna

A auditoria interna constitui o conjunto de procedimentos
técnicos que lem por objetivo examinar a integridade, ade-
quagdo e eficdcia dos controles internos e das informagoes
fisicas, contdbeis, financeiras e operacionais da Entidade.

2. ACCOUNTABILITY E O PAPEL DO AUDITOR
GOVERNAMENTAL

De acordo com o Dicionario Oxford de Lingua Inglesa
(2000, p. 303), 0 termo acountability significa responsabilidade
da qual se deve prestar contas.

Para Aradjo (2001, p. 1-2), ao introduzir o assunto na
obra Introducio 3 Auditoria Operacional, ndo ha na lingua
mie vocbulo que apresente com precisio o real alcance do
termo que se pretende compreender: “[....], em que pese a0
esforco de alguns cultores da lingua péatria em querer traduzi-la
como responsabilidade, nio possui uma tradugio literal para o
nosso idioma ou mesmo para outras linguas de origem latina”.

De forma a ratificar o seu entendimento, o autor cita
declaragio de Anna Maria Campos que considera inexistir no
pais, no a tradugio de sentido para a palavra accountability,
mas a esséncia que envolve o conceito.

Embora respeitando os posicionamentos dos autores
supramencionados e acreditando que € através do embate teod-
rico que se faz Ciéncia, somos de opinido distoante. No Bra-
sil, o sentido que esses autores procuraram oferecer a
accountability, a NOSSO Ver, ja se encontra no conceito de presta-
c3o de contas presente na Carta Constitucional de 1988, pre-
cisamente no paragrafo tnico do art. 70, verbis:

Prestard contas qualguer pessoa fisica ou entidade priblica que
utilize, arrecade, guarde gerencie ou administre dinheiros, bens
e valores piiblicos on pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigagies de naturexa pecuniaria.

Cremos que o trecho constitucional acima explicitado
nio significa to-somente a entrega de documentos relativos
a gastos da administragio, gerenciamento ou arrecadagdo de
valores ptiblicos; vai além disto, pelas razes a seguir expos-
tas. Primeiro, porque est4 inserto no procedimento governa-
mental brasileiro de prestagio de contas, a responsabilidade
pelo uso (e uso correto) do patrimbnio estatal (aqui incluido
os valores em espécie, parcela que foi descentralizada para
administragio por parte de terceiros). Em segundo lugar, pres-
tar contas em sentido amplo, é fornecer  sociedade, repre-
sentada pelo Poder Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de
Contas competente, informagdes atinentes ao uso dos recur-
sos que foram confiados aos gestores (piblicos ou particula-
res). Dai se pode concluir que a accountability a brasileira, en-
volve aspectos de responsabilidade social, legal, financeira,
gerencial, profissional e ética.

3. AUDITORIA INTERNA E CONTROLE INTERNO

A primeira vista, pode-se pensar que a auditoria interna
e controle interno sio termos sindnimos. De acordo comaNBC
T 12, “a auditoria interna constitui o conjunto de procedimen-
tos técnicos que tem por objetivo examinar a integridade, ade-
quagio e eficicia dos controles internos e das infor magdes fisi-
cas, contabeis, financeiras e operacionais da Entidade”. Em
contraposigio a expressio - auditoria interna - outra norma,
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também do CFC, a NBC T 11 define os controles internos
como sendo um conjunto de variaveis e compreende: [...] 0
plano de organizagio e o conjunto integrado de método e procedimentos
adotados pela entidade na protegio do sen patrimionio, promogdo da
confiabilidade e tempestividade dos seus registros e demonstragdes contdbets,
e da sua eficdcia operacional.

Dos dispositivos normativos do CFC acima apresenta-
dos, percebe-se que a acepgao que foi concebida aos “controles
internos” refere-se aquela de ordem contabil. E nio poderia ser
diferente, vez que esta é a area para qual o auditor deve voltar a
sua atengio, muito embora, em sentido amplo, controles inter-
nos tenham sentido mais vasto: envolve toda a empresa.

Para Waddell (1982, p. 16) controle interno tambem pode
ser entendido como um conjunto de atributos. De acordo com
este autor, o controle interno reside nos “organogramas e cor-
respondentes fluxogramas e todos os métodos, procedimentos
e medidas coordenadas, adotados em uma empresa”.

Das conceituagdes mencionadas e da leitura das normas
emanadas do CFC, podem-se tecer as seguintes conclusoes:

a) a auditoria inter na se constitui em unidade administra-
tiva responsavel pela revisio e apreciagio dos controles inter-
nos, sendo portanto integrante da estrutura organizacional da
empresa, companhia ou instituicio. Representa o 6rgdo encar-
regado de prover o acompanhamento, revisio, avaliagio e/ou
aprimoramento dos controles internos;

b) os controles internos, por sua vez, sio procedimen-
tos da organizagio - administrativos ou contabeis - relaciona-
dos A identificagio de padrdes de comportamento desejaveis
por parte dos empregados (no caso do setor publico, os servi-
dores pliblicos). Atraves dos controles internos se consegue
perceber o modus operand; como devem ser desenvolvidas de-
terminadas agdes interna corporis, isto €, a forma ideal ou a
situagdo planejada. A tarefa do auditor em relagio a estes ¢
confrontar a situacio real com a situagio desejada, dai advém
os achados de auditoria.

4. ELEMENTOS MATERIAIS PARACARACTERIZA-
CAO DOS CONTROLES INTERNOS

Em tese, toda e qualquer organizagdo possui controles
internos. Mesmo nas micros e pequenas empresas, O proprie-
tario ou o empreendedor busca identificar procedimentos
basicos pelos quais os funcionarios devem proceder durante a
execugio desta ou daquela atividade.

O simples fato de haver uma descrigdo, mesmo que apre-
sentada de forma verbal em relagdo as atividades que devem
ser desenvolvidas para o cumprimento de determinada agio, ja
pressupde a existéncia de um sistema de controle interno.

Um exemplo caracteristico de controle ¢ a orientagdo
repassada 2o empregado responsavel pelo caixa de uma em-
presa, no sentido de que ele receba o documento de venda
ao consumidor, somente depois de o mesmo ter sido confe-
rido pelo supervisor dos vendedores. O objetivo deste pro-
cedimento é a confirmacio de que a mercadoria foi vendida
pelo prego correto e nas quantidades discriminadas no do-
cumento fiscal.

Com base nesta situagio ilustrativa, aquilo que o pe-
queno empresario pretende € o estabelecimento de regras de
agio, onde ele ou terceiros possam verificar se os padrdes de
desenvolvimento das tarefas estio sendo ou ndo cumpridos.
A idéia central deste comando é obviamente a preservagio do
patriménio da empresa, com vistas a implementagio, mesmo
que de forma nio intencional, de um padrio minimo de qua-
lidade no que tange aos procedimentos em uso.

A literatura contabil impde que os controles internos
devam atender a padrdes minimos de verificagio, voltados para
0s segulntes aspectos:

a) saivagua.rda d() paLrim(SﬂiO;

b) prevengio de fraudes;

¢) registro correto das transagdes;

d) promogio da eficiéncia operacional.

No que se refere a este Gltimo item - promogéo da efi-
ciéncia operacional - vale destacar a sua relevancia quando da
realizacio de auditorias de natureza operacional e de progra-
mas governamentais, onde o auditor procura avaliar os resul-
tados alcancados, em termos de eficiéncia, eficacia e
economicidade (art. 32 ¢/c o art. 70 da Constituigao Federal
de 1998).

5. CONTROLES INTERNOS CONTABEIS X CON-
TROLES INTERNOS ADMINISTRATIVOS

A primeira tarefa que se impde ao auditor governa-
mental reside na avaliacio dos controles internos. Alias, esta
observagio ja se encontra consubstanciada no item 11.2.5.2
da NBC T 11, no que se refere a natureza, oportunidade e
extensio da aplicagio dos procedimentos de auditoria a se-
rem utilizados por este profissional.

E quais controles internos devem ser considerados pelo
auditor? Por onde comegar os trabalhos de reconhecimento
dos controles existentes junto a organizagio publica? E se ndo
houver controles formais, os controles informais devem ser
considerados? A nio existéncia de controles internos inviabiliza
arealizagio da auditoria? Todas estas indagagdes sdo questoes
que o auditor poderia fazer logo no inicio dos trabalhos e que
devem ser ponderadas no inicio de qualquer avaliagdo.

Em que pese o conhecimento dos controles adotados,
inexiste outro caminho senio aquele da imersdo na organiza-
¢3o que se pretende auditar, para fins de conhecimento das
politicas, fluxos operacionais, procedimentos adotados, siste-
mas informatizados utilizados, niveis de autoridade e concep-
¢a0 das atribuigdes das unidades.

A partir deste amplo acesso a estrutura da instituigdo a
ser auditada, o profissional da auditoria passa a ter uma visio
completa do funcionamento da empresa/érgio publico, e a
entender melhor os seus principais aspectos:

a) atividade(s) principal(is);

b) unidades administrativas chaves;

c) nivel decisorio e de departamentalizagio;

d) existéncia de rotinas padronizadas;
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¢) autoridades principais: fungdes e responsabilidades; Segundo Attie (1998, p. 113), “todas empresas possuem

f) politica de pessoal adotada: estrutura de cargos e sala- controles internos. A diferenca é que estes podem ser adequa-
rios, atribuicGes, contratagdes, promogdes, lotagdo e rotagio dos ou ndo”. Partilhamos da opinido do autor, dai porque con-
dos recursos humanos; sideramos que a existéncia de controles informais, mesmo que

g) legislacio aplicivel 4 empresa/érgio/instituigo. no rotinizados, denotam, também, a existéncia de controles.

Cabe a0 auditor, diante das peculiaridades que cercam a situa-

O reconhecimento dos controles existentes na organi- ¢io sob anilise, apontar o(s) caminho(s) considerado (s)
zagio advém, tanto em decorréncia desta etapa, quanto em adequado(s), com vistas a corregio dos controles internos con-
relacdo as indagagdes formuladas pelo auditor durante esta siderados inadequados.

fase, conhecida como etapa de reconhecimento. A partir des-
te momento, este profissional inicia o processo de identifica-
co dos controles que afetam o patriménio da companhia, e
‘quais aqueles que sio simples acessorios do processo
operacional de funcionamento da empresa.

Direcionando nossa anélise para o setor publico, 0 audi-
tor dever4 voltar-se para os controles sobre as agdes que afe-
tam (ou poderdo afetar) os resultados dos demonstrauvos
ptiblicos (Balangos Orgamentario, Financeiro e Patrimonial e
Demonstracio das Variagbes Patrimoniais).

A seguir, tem-se algumas sugestdes de controles
correlacionados a cada uma das demonstragdes publicas que
poderiam ser verificados junto aos trabalhos de auditoria:

6. FATORES RESTRITIVOS AO CONHECIMENTO
DOS CONTROLES CONTABEIS INTERNOS E
PLANEJAMENTO DA AUDITORIA

O entendimento do ambiente de controle da empresa ou
da instituicio governamental é considerado o passo inicial do
planejamento da auditoria. Sem esta etapa preliminar, torna-se
quase improvavel a realizagio de uma boa avaliagio dos contro-
les internos e, indubitavelmente, poderio as etapas subseqiientes
da auditoria vir a ser prejudicadas em termo de qualidade.

Por outro lado, existem fatores limitadores ao enten-
dimento completo do sistema de controle. Um dos mais rele-
vantes é aquele que considera o porte da organizagio: empre-

sas com atividades di-

Quadro 1 - Controles correlaciondos as demonstragdes publicas
’
versas, com nivel de

Balango Orgamentirio Balango Financeiro departamentalizagio
5 _ elevado, detentora de
o | a) previsio das receitas orgamentarias; a) fluxo de recebimento das receitas orgamentarias’; sistemas informati-
n | b)recebimento das reccitas orgamentarias'; b) fluxo de liquidagdo e pagamento da despesa zados variados e com
t | ) fixagdo das despesas orgamentarias; orgamentaria%; transagOes internacio-
r | d)realizagdo das de.spesas orgamcqtéﬁasz; . c) fluxo de regcbimento das receitas exta- nais geram dificulda-
o | e) fixacio dos créditos orgamentarios adicionais |  orgamentarias; ) des na obtengio de
1 d) fluxo de desembolso/devolucio das despesas .
e entendimento com-
e extra-otrcamentarias.
s pleto dos fluxos
operacionais existen-
-
T — = T — = tes. A propria nature-
Balango Patrimonial ¢ Demonstragio das VariagGes Patrimoniais L P
5 za das atividades en-
0| 2)saldo de caixa, bancos e contas vinculadas (FUNDEEF, convénios, SUS, FPM, FPE etc.); VOIVIdaS’: por ¥ia de
n| b)registro da incorporagio de bens/direitos (bens méveis e imoveis, créditos, valores) por compra, conseqiiencia, levardo
t doagio, nascimento e baixa. Este ultimo para: venda, alienagio, perecimento, consumo, permuta, a consideragdes sobre
r demolicio, sinistro, inservivel e incineragao; o volume dos contro-
o| © registto da inscrigio e variagio de dividas passivas (por realizagdo de operagbes de crédito, les envolvidos, avalia-
1 encampagio, aumento por e}eyagao da taxa ca’rr?blal, aufn.cnto da divida por corregio monetiria, ¢io dos riscos dos
e restos a pagar, servicos da divida a pagar, depdsitos e débitos de tesouraria etc.) ou da baixa (por
Pl controles e documen-
s cobranca, cancelamento em decotréncia de morte do credor etc.). p ;
tagao a ser analisada.

1 Relacionado 3 baixa dos registros no sistema orgamentario: registro contabil correto (valor, classificagdo do tributo, data, exercicio
financeiro).

» Relacionado a0s registros no sistema orgamentario: realizagio da licitagio ou dispensa de licitagio, autorizagio para empenhamento da
despesa, emissio da nota de empenho (observar: valor, classificacio contabil, histérico, dados do fornecedor - CPF, enderego, identificagio
completa).

+ Analisando-se a baixa de registro no sistema orgamentario, esta etapa buscaria conhecer os trimites da receita: da arrecadagio ao seu recolhi-
mento aos cofres publicos. Seriam investigados, p. ex., se o montante recebido esta correto, se a cobranga de multa/juros se refere ao
exercicio financeiro competente, se na data aprazada o banco/coletoria remeteu os recursos para a Secretaria de Finangas/Fazenda, se houve
o registro da transagio no sistema financeiro etc.

+ Além da realizacio dos registros no sistema orcamentario, sio partes integrantes do controle: a confirmagio de que os bens foram entregues
¢ se 0s servicos foram prestados, na qualidade e quantidades contratadas, a anilise da autenticidade do documento fiscal, a existéncia efetiva
do fornecedor, o pagamento pelo valor contratado, o cumprimento dos prazos de entrega etc.
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* Ulrapassada esta fase, e tendo o profissional de audi-
toriajulgado suficiente o conhecimento adquirido, estara apto
a iniciar a avaliacio dos controles internos.

7. AVALIACAO DOS CONTROLES INTERNOS
7.1. Organizagdo dos papéis do auditor:

A natureza do trabalho deste profissional exige nivel
minimo de organizagio dos documentos coligidos durante a
auditoria (planejamento e execugdo).

A abertura de pasta corrente de auditoria, onde serdo
agregadas todas as informagBes e documentos considerados
vitais para o exame a ser desenvolvido, € considerada um bom
inicio. A pasta contera os papéis de trabalho, ou seja, “o conjun-
to de documentos e apontamentos com informag&es e provas
coligidas pelo auditor, preparados de forma manual, por meios
eletrbnicos ou por outros meios, que constituem a evidéncia do
trabalho executado e o fundamento de sua opinido” (NBC T
11, item 11.1.3.1). Nesta fase preliminar poderiam ser guarda-
das algumas conclusdes sobre:

a) aspectos detectados na estrutura hierarquica que po-
derio facilitar a ocorréncia de fraudes, observados na visita as
instalagdes fisicas;

b) pontos de indagagdes realizadas que deverdo ser che-
cados posterior mente;

¢) observagdes anotadas sobre o fluxo de pessoas em
areas chaves;

d) documentos recebidos durante a conversa com as au-
toridades principais (relatérios e demonstrativos) e que ne-
cessitario de confronto com a analise de organogramas e flu-
XOS Operacionais.

7.2 Inspegdo dos procedimentos de controle

A verificacdio da adequagio ou nao dos controles da
instituicio depende de algumas premissas inerentes a propria
validade do controle, enquanto instrumento de aferigio dos
resultados pretendidos.

Embora o sistema de contabilidade e de controles in-
ternos sejam de responsabilidade da administragio (NBC T
11, item 11.2.5.3), é tarefa do auditor efetuar sugestdes sobre
o aprimoramento destes, caso sejam detectadas imperfeigdes,
quando da execugio dos trabalhos de auditoria.

Cook e Winkle enfatizam (1983, p. 147) que um audi-
tor independente j4 encara o sistema de controle interno como
falho, caso n#o haja na organizagio quem execute as fungdes
da auditoria interna. A revisio é atividade primordial do con-
trole, com vistas A exatiddo das agdes executadas, de acordo
com o planejamento delineado.

Objetivando examinar se os controles internos sdo dig:-
nos de confianca, o auditor precisa ter em mente algumas ca-
racteristicas essenciais de um adequado sistema de controle:

a) sistera de antorizagdo: as transagbes devem possuir apro-
vagdes em diversas etapas ou nos pontos vitais de controle, de
acordo com o nivel de responsabilidade dos executores dos
servigos. Ex.: Para a realizagdo de licitago, o ordenador de

despesa devera pronunciar-se formalmente, autorizando o ini-
cio do certame licitatério (art. 38 da Lei n® 8666/93);

b) segregagio de funcoes: a orientagdo a ser implementada ¢
que ninguém deve ter sob sua inteira responsabilidade todas
as fases inerentes a uma operagio. As etapas devem ser frag-
mentadas, de modo que diversos setores e pessoas distintas
executem somente parcela da operagio. Se integrante do cen-
so comum tal observagdo, para pequenas empresas torna-se
mais dificil de ser visualizada em virtude das proprias caracte-
risticas do empreendimento: numero reduzido de emprega-
dos e diversidade de atribuigdes. No servigo publico, em sen-
tido contrario, o que ocorre € uma fragmentagio demasiada,
sem que seja avaliada a necessidade deste ou daquele procedi-
mento de controle. Ex.: o recebimento de bens do almoxarifado
deve ser feito por um setor, a contabilizagdo por outro e o
pagamento por outro.

C) reviséio de etapas realizadas: € importante que O pro-
cedimento implementado contemple revisdes, tais como: cal-
culos, contagens fisicas de bens e numerarios etc. Exemplo
aplicavel a administragio publica € aquele definido pela lei
de licitagdes que possibilita ao gestor governamental a
contratagio de terceiro especializado para acompanhar a exe-
cugio de obra publica, no tocante ao desenvolvido das di-
versas etapas dos servigos contratados. Com este simples
procedimento, estaria sendo preservagio a conferéncia de
calculos das medicdes efetuadas e a confirmagio da execu-
cao dos trabalhos.

d) Limitacio do acesso direto a ativos e registros: é bastante
comum na area governamental o espirito interno de camara-
dagem entre os servidores, no tocante ao acesso a todas as
areas da instituicao, cujos reflexos podem ser desastrosos para
o patriménio ptblico. Em que pese a almoxarifados, p. ex,
todo o cuidado é pouco, pois a existéncia de bens de facil
remogio, associado a precariedade da limitagdo de terceiros
ao interior destas unidades administrativas, geralmente, ocasio-
nam inexplicaveis auséncias de parcela do patrimonio estatal.
Além deste aspecto, a administragio deve ficar alertar para a
confiabilidade das informagdes constantes dos sistemas de
registros internos, tais como: cadastros de pagamentos, siste-
ma de administracio financeira, controle de inventarios, cus-
tédia de bens e empréstimos etc.

€) comparagdes: as comparagdes sao uteis quando os re-
gistros sio elaborados e constantemente atualizados. Em
pertinéncia 3 area governamental, a defasagem com que sdo
apresentadas as informag3es de natureza contabil & um em-
pecilho de ordem quase cultural. Excetuando-se a Unido, atra-
vés do Sistema Integrado de Administragdo Financeira - SIAFI
e alguns Estados - cientes deste aspecto - boa parte dos
municipios brasileiros ainda tem como pratica a terceirizagao
dos servigos de contabilidade que nio prezam pela
tempestividade da apresentagio das informagdes contabeis.
Desta forma, as comparagbes sio podem ser efetuadas com
base na escrituragio, cabendo ao auditor prover-se, para ela-
boragio de suas conclusdes, mais dos levantamentos eferuados
in loco, do que dos documentos que deveriam suportar o re-
sultado da auditoria.
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7.3 Instrumentos de andlise para julgamento da eficién-
cia dos controles

A avaliagio da eficiéncia dos controles internos da
empresa passa necessariamente pela realizagdo de testes, com
vistas ao conhecimento exato do seu funcionamento.

Florentino (1979, p. 228) propde o julgamento dos
controles internos mediante a aplicagio de uma das técnicas a
seguir descritas:

a) elaboragio de questionario previamente preparado;

b) redagio de relatério sobre como foram encontrados
os controles.

O autor relata que a preferéncia vem recaindo sobre a
confecgio de relatérios acompanhados de levantamentos gra-
ficos do fluxo das operagdes. Entretanto, ele nio menciona a
deficiéncia do processo, vez que esta avaliagdo percorre o tor-
tuoso caminho da subjetividade do pesquisador, bastante in-
fluenciado pelo nivel de experiéncia preterita.

O questionario, embora guarde também imperfei¢Ses
do tipo - dificuldade na padronizagio, perguntas do tipo aber-
tas versus fechadas, tabulacio dos dados, sistemas de pontua-
¢Oes diferentes para grupos de respostas, dentre outras, pos-
sui varios aspectos positivos, tais como:

a) apresentagio sistematizada de indagagdes;

b) diminui¢io da subjetividade da avaliagio do auditor,
tendo em vista que os roteiros sao previamente discutidos e
nfio se restringe ao poder de observagio de uma unica pessoa;

o) permite o aperfeigoamento das indagagdes, na medida
que criticas ao processo avaliativo sio mais facilmente realizadas.

Abaixo apresentamos questionario de avaliagdo dos con-
troles internos.

Quadro 02 - Questionario de controle interno

1. Existe método de ptevisio para cada modalidade
de receita propria?

Tanto em uma, quanto em outra sistematica - questionario
ourelatério - a percepgio do auditor é preponderante em relagio
a0 nivel de confianca demonstrado pelos procedimentos de con-
trole existentes. Assim, quanto maior a confianga apresentada
pelos controles, menor seré a amostra a ser coletada para a audi-
toria, podendo ser demonstrada em termos de relagio inversa.

Além dessa forma de avaliar os controles internos, o
auditor pode ainda valer-se de outros 3 instrumentos: 0 memo-
rando de descricio, o fluxograma e os testes de compreensao.

Em relagio ao primeiro, busca-se enumerar as atvidades
que envolvem uma divisio funcional importante. E comum que s
regimentos internos e manuais de organizagio nio estabelecam
com exatidio e detalhes as fungdes desempenhadas por cada uni-
dade. O memorando descritivo supre esta caréncia, na medida que
pde o auditor em contato direto com o entrevistado, de forma que
ele reescreva, ao seu nivel de compreensio, as operagdes do dia-a-
dia do departamento, setor ou segio que se pretende avaliar.

Embora possa parecer despendioso em termo de horas
empregadas, é considerado uma analise aprofundada do siste-
ma por unidades, que agregado a analise de fluxogramas, tor-
na-se uma ferramenta valiosa de comparagio de tarefas e cru-

zamentos de dados.
Quadro 03

‘ fMemm;and_o de descri¢do

o Val":xtag;cns . Desvantagens

a) vdlumc de iﬁforrhaqéo:.s- coletadas;
b) permite conhecimento aprofundado

c)apresenta as  reais

d)o registro das informagdes pode ser

a) tempo despendido;

b) elevagido dos custos da auditoria;

c)nio impede que informagdes
importantes sejam omitidas pelo
entrevistado

das atividades desenvolvidas por
cada unidade administrativa;
atividades

desempenhadas;

confirmado de imediato com o
entrevistado.

Fonte: o autor.

Para Oswaldo e
Rocha (1987, p.98), os
graficos de fluxo ou pro-

2. Ha responsavel (cis) para identificar possiveis
causas da nio realizacio das receitas nos moldes
esperados?

cessos, ou simplesmente
fluxograma, compreen-

3. Sao realizadas revisdes anuais da base de calculo
das receitas?

de “aseqiiéncialégicadas
fases, etapas ou passos de

4. E efeuado algum tipo de desconto pelo
pagamento antecipado das receitas?

um trabalho desenvolvido

em um escritorio ou em

4.1, Caso exista, o calculo do desconto é elaborado
diretamente pelo agente arrecadador ou possui
sistema de autorizagio prévio junto a orgdo da
Administracao?

uma area industrial, por
meio de determinadas
simbologias (convenges),
caracterizando ainda seus

5. O pagamento ocortre junto a0 préprio 6rgio ou ¢
realizado mediante boleto bancirio?

agentes executores”.

6. E realizada alguma verificagio dos valores
arrecadados em contraposicio aos valores lancados?

Através dos fluxo-
gramas € demonstrado o

7. Existem procedimentos de  cobranga
administrativa para os valores ndo arrecadados e eles
ocorrem logo apds a nio realizacio do pagamento?

engadeamento
seqiiencial pelo qual sdo
processadas as diversas

8. A instituicio possui sistema de cobranga judicial
proprio ou a cobranga ¢ feita por terceiros?

atividades de um servi-

9. Ha controle dos débitos prescritos e
conhecimento das causas da ndo efetivagio da
cobranca?

co. Possibilita a visio do
desenvolvimento das fa-
ses, no seu conjunto, fa-

Fonte: o autor.

cilitando a analise paraa
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racionalizagio de procedimentos, assim como a alocagéo de
recursos humanos e materiais. Dentre as vantagens/desvan-
tagens dos fluxogramas, sobrassem-se as seguintes:

Quadro 04

Como ja mencionado acima, ha uma relagéo inversa entre

a eficacia do sistema de controle e a extensio dos testes subs-
tantivos a serem aplicados. Quanto mais o auditor no se con-
vencer da seguranga dos registros que lhe

Fluxograma

sio apresentados, mais tera que desenvol-

Vantagens _ Desvantagens

ver agOes de avaliagio dos controles.

trabalho, mediante a combinagio, eliminagio, usuais;
reposicionamento das etapas do trabalho;
b)melhor localizagdo, cotrecio e consequente

considerados desnecessatios;

c) possibilita uma visio geral do conjunto das
atividades;

d) permite a implantagio de manuais, tendo em
vista a distibuicio ordenada das etapas do
servico.

atividades.

a) fornece condigdes para simplificagio do| a) requer conhecimento das simbologias

b)exigi poder de sintese/clareza para a
descrigdo das atividades;

eliminacio, para os movimentos e contatos| c)a simples descrigio das etapas nio

encerra as atividades de catalogagdo do

fluxograma, pois o analista devera em

fase posterior estudar o fluxo, para em

seguida ter condigdes de racionalizar as

A Norma Brasileira de Contabilidade
-NBC T 11, item 11.2.6.4 é clara ao especi-
ficar o que deve o auditor objetivar na apli-
cagao dos testes substantivos:

a) existéncia - se o componente
patrimonial existe em certa data;

b) direitos e obrigagdes - se efetiva-
mente existentes em certa data;

¢) ocorréncia - se a transagio de fato

Fonte: o autor.

Ao analisar as ferramentas acima dispostas, Cook e Winkle
(1983, p. 152) orientam nio a utilizagio de um unico método,
mas a combinagio do memorando para cada area de controle
interno, associando-o ao questionario ou ao fluxograma.

Os autores alertam ainda que o emprego isolado destes
instrumentos pode afastar o auditor da compreensdo mais
ampla do sistema, ao passo que o questionario ou o fluxogra-
ma nfo pode ser considerado como um fim em si mesmo.

A fim de assegurar a perfeita compreensio do sistema
de controle interno na fase inicial dos trabalhos de auditoria,
pode o auditor seguir algumas transagdes através de todo o
sistema contabil. Também denominado de “walk-through” pela
Norma Internacional de Auditoria - NIA 40, paragrafo 15,
serve como auxilio ao entendimento desta ou daquela etapa,
suprimindo, de imediato, diividas que poderiam influencia-lo
na avaliagdo dos controles internos.

7.4 Elaboracdo da opinido sobre os controles internos

A revisdo do sistema de controle interno permite uma
avaliacio preliminar da maneira como ele deveria funcionar.
A forma como esta sendo operacionalizado reside, entao, na
principal indaga¢io do auditor.

Os testes de observancia sio o caminho ideal para veri-
ficar a existéncia, efetividade e continuidade dos controles
internos. Nesta etapa do trabalho nio interessa ao auditor, p.
ex., se a nota de empenho foi devidamente classificada levan-
do em consideracio o crédito orcamentario para a realizagao
da despesa, mas somente se houve o documento (nota de
empenho) e se ele possui autorizagio para ser emitido. Infor-
macdes sobre a identificagio correta do nome do fornecedor,
valor e descricio do objeto fazem parte da otica dos testes
substantivos, ou porque nio dizer da substancia do evento.

Se porventura o auditor na observancia de determinado
controle, percebe que existem procedimentos ndo realizados ou
outros que nfo fazem parte do mapa de agdes sob estudo, devera
alertar-se para a aplicagio de testes substantivos, pois ha a possi-
bilidade da ocorréncia de disfungdes no fluxo da operagio.

ocorreu;
d) abrangéncia - se todas as transagdes estio registradas;
€) mensuragao, apresentagio e divulgagio - se os itens
estio avaliados, divulgados, classificados e descritos de acor-
do com os Principios Fundamentais de Contabilidade e as
Normas Brasileiras de Contabilidade.

8. ROTEIRO PARA AUDITORIA EM CONTROLES
INTERNOS GOVERNAMENTAIS

De forma a facilitar o entendimento sobre o assunto
tratado, € interessante que o auditor elabore procedimento de
auditoria proprio para avaliagdo dos controles internos. Abai-
x0, propomos rol de procedimentos que podem ser aplicados,
tanto em uma empresa, quanto em uma instituicio publica,
muito embora tenha sido direcionado para esta ultima:

a) obter para analise, junto a institui¢do auditada, o regi-
mento interno ou estatuto e o organograma do orgio/empre-
sa publica, destacando informagdes relativas a:

* inconsisténcias nas atribui¢des das unidades referen-
tes a pouca clareza, imprecisio, detalhamento ou concisio do
texto;

* conflito de atribuigbes entre as unidades;

b) solicitar o quadro demonstrativo da estrutura de car-
gos, salarios, atribuigdes, admissio e promogio de pessoal, e
sendo este inexiste, requisitar descri¢do do funcionamento da
politica de pessoal a ser elaborada pela autoridade responsa-
vel pela contratagio de pessoal;

¢) requisitar os manuais de organizagio porventura elabo-
rados, e ndo havendo estes, rotinas de controle padronizadas;

d) selecionar algumas das técnicas mencionadas adiante
para descrever os controles internos detectados pelo auditor:
memorando descritivo, fluxograma, questionario ou testes de
compreensao;

e) agendar entrevistas com os responsaveis pelas princi-
pais unidades da organizacio: Presidéncia/Diretoria/Direto-
ria-geral, Contabilidade, Almoxarifado, Auditoria Interna, Or-
camento e Recursos Humanos, objetivando complementar as
informagdes sobre o sistema de controle interno da instituigdo,
cujas informagdes foram coletadas nas fases anteriores;
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f) Inteirar-se de recomendagdes constantes de trabalhos
similares realizados anteriormente: auditorias independentes,
relatorios emanados dos tribunais de contas, controladoria,
comissdes de sindicAncia ou parlamentares de inquérito etc;

g) Avaliar os controles internos existentes, tendo por
base as observacdes, leituras, informagdes e documentos rela-
tivos aos itens precedentes constantes das letras “a/g”.

9. VISAO GERAL DOS CONTROLES INTERNOS NO
SETORGOVERNAMENTAL E A PREVENGCAO DE
FRAUDES

Infelizmente, a cultura reinante no pais € de que os con-
troles internos sio considerados desnecessarios ou burocrati-
cos, jargio este bastante utilizado no servigo publico. A falta
de conhecimento sobre a Teoria Burocratica da Administra-
¢io conduz a esta assertiva, a0 passo que nivela os controles
que funcionam com aqueles meramente protelatorios e que
poderiam ser racionalizados.

Poucos gestores publicos tém o exato conhecimento da
importincia e da valia de um sistema de controle adequado
para a seguranga dos seus mandatos. Esquecem que a0 final
destes deverio elaborar prestagdes de contas dos recursos
geridos, e em sendo as contas reprovadas pelo tribunal de
contas competente, poderio advir inimeros desdobrados in-
desejaveis: multas, afastamento, dentincia a0 Ministério Pi-
blico e formagio de lista para encaminhamento a Justiga Elei-
toral para fins de proposigao das agdes cabiveis.

Pela falta de um amplo conhecimento da organizagio
dos controles, etapas desnecessarias se avolumam fazendo com
que um determinado fluxo de atividades, que poderia ser
minimizado, torne-se complexo e passivel a fraudes.

Outro aspecto problematico, no que tange a avaliagio
dos controles internos, consiste na pouca clareza demonstra-
da pelas Unidades de Controle Interno (Auditorias Internas)
sobre o que precisa ser vistoriado, tais como: fluxo de previ-
s30 e arrecadacio de receitas, realizagdo de despesas, incorpo-
racio e desincorporagao de bens, direitos e obrigagbes, como
apresentado anteriormente.

A auséncia de procedimentos sistematizados para o
acompanhamento dos controles é outro fator limitador nesta
avaliagio. As auditorias internas dos 6rgios publicos optam
pelo improviso, no que se refere a definigio de areas e rotinas
a serem examinadas, a0 passo que poderiam elaborar procedi-
mentos de auditoria e papéis de trabalho proprios e aplica-los
com freqiiéncia determinada.

A esta questdo, associe-se como pano de fundo o fato
de que os detentores das fungdes de “controladores” ou audi-
tores internos ou ainda chefe do Controle Interno nio sao,
em grande parte, portadores de diploma de bacharel em Ci-
éncias Contabeis, nio obstante, a existéncia dos defensores da
tese que qualquer profissional pode usufruir da prerrogativa
de auditor interno. Neste sentido, lamenta-se o pouco enten-
dimento do real prejuizo causado ao patriménio publico em
se delegar importante atribuigio a quem nao detém o conheci-

mento adequado e suficiente em contabilidade, bergo da apli-
caco correta dos principios do direito financeiro.

Por outro lado, a tio almejada independéncia do pro-
fissional de auditoria interna no setor ptiblico ¢ algo que se
progride passo a passo. No Poder Executivo Federa, ja se
menciona dispositivo que busca preservar a independencia das
acBes do chefe da auditoria interna, mediante a sua exonera-
¢io, apos apreciagio do Controlador Geral da Unizo.

Nos Poderes Legislativo e Judiciario ainda ndo se tem
observado tal direcionamento. No Judiciario, especificamen-
te, o chefe do controle interno ¢é detentor de cargo/fungio
comissionada nfo privativo a servidor do quadro permanente
e também nio goza da prerrogativa da formagio profissional
em contabilidade. Além disto, a nomeagio passa necessaria-
mente pelo crivo da autoridade, cujos atos de gestao serao
analisados posteriormente pelo chefe da unidade de controle
interno, quando da elaboragdo da prestagio de contas anual
da instituicio. E o auditado nomeando o auditor, portanto,
independéncia é algo que nestas condigées nio ¢ percebida.

Destarte outros aspectos atinentes a matéria, ha ainda
que se frisar que as consideragdes apresentadas pelo auditor’
governamental sio vistas de forma diferente por parte dos
gestores publicos, quando comparadas a gestio privada.

No setor privado, as conclusdes do auditor indepen-
dente sio visualizadas pelo empresario, quase como que de
ordem impositiva daquilo que deve ser posto em pratica,
sob a possibilidade da ocorréncia de prejuizos ao patrimonio
da empresa.

No ambito governamental, a 6tica € diferente. Como as
recomendacdes afetam diretamente a administragio daqueles
que ocupam cargos puiblicos, interessa a estes nao implement a
las, pois seria o reconhecimento da culpa. Para isto as leis or-
ganicas dos tribunais de contas permitem, com fundamento
no principio constitucional da ampla defesa, a interposigdo de
intimeros recursos que objetivam retificar as decisGes prelimi-
nares tomadas pelos tribunais. Durante o interregno de tem-
po para apreciagio dos recursos, naturalmente, prevalece o
sentimento de impunidade em relagio aos atos praticados, e
transparece para a sociedade que a agio da auditoria governa-
mental nio € eficaz.

Considerando-se que apds a apreciagio definitiva dos
recursos podera haver o julgamento pela irregularidade dos
procedimentos de gestdo que foram inquinados como irregu-
lares, deveriam, em tese, as impropriedades serem sanadas e a
situagdo ser a mesma antes da pratica do ato. Infelizmente,
isto no ocorre com tanta énfase na pratica. Se por um lado a
simples aplicagio de multas, tem-se demonstrado pouco efi-
ciente para a reparagio do dano causado na extensdo exatado
nio cumprimento da norma legal (ou a coibigio de atos futu-
ros), por outro, a cobranga desses mesmos débitos, delegada a
Advocacia Geral da Unifo, nio tem gerado o ressarcimento
dos valores considerados irregulares, na proporgiao em que
foram gerados, face aos seguintes motivos:

a) valores dos débitos: de pequena monta, quando com-
parados com outros processos tambem de competéncia da
AGU;
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b) pouca ou quase inexisténcia de bens para penhora,
vez que entre o lapso de tempo de julgamento das contas e a
acio de cobranga, muitos gestores desfazem-se dos seus bens,
impedindo a efetiva agio do Poder Judiciario;

¢) pouca integragio entre as a¢des do orgo julgador
com aquele responsavel pela cobranga dos débitos.

Dai, pode-se concluir que a adogdo de medidas de cara-
ter preventivo, como as relacionadas abaixo, possivelmente,
poderfo surtir mais efeitos que a reestruturagio da sistemati-
ca da auditoria governamental brasileira, que depende decisi-
vamente da reestruturacio de arcabougo legal:

a) presenga do auditor interno de forma mais intensa
em todas as areas da institui¢io;

b) formalizagio dos controles internos existentes e ava-
liagio periddica dos mesmos, com vistas ao desenvolvimento
de medidas preventivas e corretivas que impegam a prolifera-
¢3o de agdes danosas ao Erario;

¢) nomeacio para os cargos/fung6es de auditores inter-
nos (e nomenclaturas similares) de profissionais com forma-
¢3o superior em contabilidade;

d) preservagio da independéncia dos dirigentes das audi-
torias internas, mediante a subordinacdo destas unidades, inclu-
sive a nomeaco e exoneragio/demissao dos detentores destes
cargos, por terceiro nio vinculado a entidade fiscalizada;

e) elaboracio de normas proprias para a auditoria go-
vernamental.

10. CONCLUSAO

A avaliagio dos controles internos é atividade relevante,
n3o somente em relagio ao setor privado, quanto tambem nas
instituigdes publicas.

De modo a ratificar a necessidade da existéncia de con-
troles internos eficientes no setor publico, o trabalho destacou
a sua importancia frente ao comando de prestagio de contas
dos recursos publicos por parte de todos aqueles que sio obri-
gados pela norma constitucional. Por isto, as entidades gover-
namentais necessitam estruturar unidades proprias de audito-
ria, ou de Controle Interno, bem como organizar procedimen-
tos minimos de verificagio dos controles existentes.

Para que os controles internos sejam satisfatorios, de-
vem atender a alguns aspectos minimos de seguranga: salva-
guarda do patriménio, prevengio de fraudes, registro correto
das transacdes e promogio da eficiéncia operacional.

Embora nem todos os controles existentes nas organi-
zagdes sejam objeto da atengio da auditoria contabil - como
é o caso dos controles administrativos - o auditor governa-
mental nio segue exclusivamente esta regra, haja vista da cres-
cente importancia da auditoria de natureza operacional.

Assim como em relagio a avaliagio tradicional dos con-
troles internos - objeto das instituigdes empresariais -, a prin-
cipal preocupagio do auditor governamental reside também
nos atos que possam repercutir sob o patriménio publico. Por
esta Otica podem ser citados como necessarios, o exame dos
controles relativos a: formagio da receita publica, geragio da
despesa, incorporagio/desincorporagio de bens/direitos, re-
gistro e baixa de dividas (ativa e passiva), eventos estes resul-
tantes da execugio orgamentaria.

Em que pese aos fatos independentes da execugdo or-
camentaria, também pode ser verificada a consisténcia dos
controles relativos aos créditos e débitos de natureza finan-
ceira, bem assim os registros das contas de compensago, cujos
atos poderio afetar o patriménio publico em época futura.

A avaliaco destes itens reside no ponto alto do traba-
lho do auditor. Mediante a selegio de técnicas, tais como: ques-
tionarios, entrevistas, relatorio, memorando de descrigio, flu-
xograma e testes de compreensio, o auditor busca elementos
de conhecimento para avaliagio do funcionamento dos con-
troles internos.

A avaliagio consiste, portanto, na consolidagdo da opi-
niio deste profissional, atraves dos elementos que sdo consi-
derados decisivos para a existéncia de um bom sistema de
controle interno: segregagao de fungio, fluxo de autorizacdes,
revisio de etapas, limitagio do acesso direto a ativos/regis-
tros e sistema de comparagdes.
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