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Qualquer que seja o modelo de Estado, este
nao pode funcionar a contento e atingir seus
objetivos se nao tiver implantado um eficiente

sistema de controle de gestao.

ANTONIO CARLOS NASI



RESUMO

Este trabalho tem por objetivo demonstrar que o Orgédo Central de Auditoria é o
apice da piramide do Sistema de Controle Interno, sendo importante tanto para a
Administracdo Publica como para o controle externo. Para alcancar esse objetivo, foi
feito um estudo comparativo descritivo entre o controle interno do Governo Federal e
o do Governo do Estado da Bahia. No Governo Federal a Corregedoria-Geral da
Unido, é o Orgdo Central de Auditoria, e vem se esforcando, embora enfrente
algumas dificuldades, para apoiar o Tribunal de Contas da Unido (TCU) no
desempenho de sua misséao institucional. No Governo do Estado da Bahia, no
entanto, o Tribunal de Contas do Estado (TCE), ndo dispde de subsidios advindos
do controle interno que o ajude a executar, de forma eficiente, o seu papel de
controle externo, assumindo muitas vezes a funcdo de orientador dos gestores
publicos para suprir a deficiéncia do controle interno. Tal situacdo distorce e
compromete o desempenho das auditorias realizadas pelo TCE, uma vez que os
trabalhos ndo sado realizados na profundidade requerida. Tal fato ocorre
principalmente pela deficiéncia da Auditoria Geral do Estado, Orgdo Central de
Auditoria. Portanto, é necessario o fortalecimento da AGE, tornando-a um 6rgao
independente e eficiente de modo a cumprir o estabelecido no art. 74 da
Constituicdo Federal.

Palavras-chave: Controle Interno. Sistema. Orgdo Central. Auditoria. Tribunal de
Contas.



ABSTRACT

This work focus on demonstrate that the Central Agency of Auditorship is the summit
of the pyramid of the System of Internal Control, being important in such a way for
the Public Management as for the external control. To reach this objective, a
descriptive comparative study was made between the internal control of the Federal
Gov ernment and the Government of the State of Bahia. In the Federal Government
Corregedoria-Geral of the Union, is the Central Agency of Auditorship, wich one is
making a great effort, although faces some difficulties, to support the Court of
Accounts of the Union (TCU) in the performance of its institucional mission. In the
Government of the State of Bahia, however, the Court of Accounts of the State -
TCE, does not make use of happened subsidies of the internal control that helps it to
execute, in efficient way, its role of external control, assuming many times the
function of person who orientates of the public managers to supply the deficiency of
the internal control. This kind of situation distorts and compromises the performance
of the auditorships carried out for the TCE, a time that the works are not carried out
in the required depth. This fact occurs mainly for the deficiency of the General
Auditorship of the State, Central Agency of Auditorship. Therefore, the ACTS
strengthening is necessary, becoming it an independent and efficient agency in order
to fulfill the established one in article 74 of the Federal Constitution.

Word-key: Internal Control. System. Central Agency. Auditorship. Court of Accounts.
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INTRODUCAO

O processo de democratizacédo vivido pela sociedade brasileira a partir do
final da década de 70 tem evidenciado relevantes mudangas na relagao entre o
cidadao e a Administracdo Publica. Resulta desse cenario a demonstragao pelo
cidadao de maior interesse pela coisa publica, e do desejo de conhecer e avaliar os
gastos realizados pelos governos, em todas as esferas, cobrando efetiva fiscalizagcao

€ puni¢ao aos responsaveis pelos danos causados ao patrimdénio publico.

Porém, apesar de todas as mudangas vivenciadas atualmente, sabe-se que o
exercicio do poder, ndo raro, induz a abusos, impondo-se, por esse motivo, a criagao

de controles para seu uso.

A atual Constituicdo Federal deu maior énfase ao controle da Administracao
Publica, dispondo sobre a obrigatoriedade da existéncia do controle interno, a ser
mantido no dmbito de cada Poder (art. 74) e do controle externo, a cargo do Poder
Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, no ambito de cada esfera de

Governo (arts. 70 a 73).

Em pais no qual campeia a corrupgao nas instituicbes publicas, é exigéncia
democratica que os érgaos encarregados, constitucionalmente, de aferir as contas
publicas tenham independéncia, qualificacdo técnica e idoneidade para elaborar

seus pareceres técnicos, essenciais para a transparéncia da Administracdo Publica.

Nesse contexto, surge a necessidade de aperfeigoamento do controle interno,
exercido dentro da propria administragdo, por unidade especializada, a ela

subordinada, cuja finalidade nao é apenas orientar o Estado quanto a legalidade da
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despesa, mas, sobretudo, fazer cumprir essa missao constitucional estabelecida no

art. 74.

O Sistema de Controle Interno (SCI), que é constituido pelos sistemas de
Planejamento, Orgcamento, Administracdo Financeira, Contabilidade e Auditoria,
deve atuar de forma harmoénica e integrada, para atender a dupla finalidade de
apoiar o controle externo e de auxiliar o administrador na tomada de decisdes e no

controle da maquina administrativa governamental.

A Lei Complementar Federal n° 101/2000 — conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), também imp6s a Administragdo Publica uma fungao
de integracdo e de apoio entre os controles interno e externo, como forma de
garantir a aplicagdo dos principios basicos consagrados como de planejamento,

transparéncia, economicidade, eficiéncia, eficacia, dentre outros.

O controle interno, muito embora executado pela prépria Administracdo, nao
deixa de ser relevante, porque € uma forma de controle preventivo, que deve ser
procedido com rigor e independéncia para ser uma forma eficiente de controle.
Quanto maior o grau de adequagao dos controles internos administrativos, menor

sera a vulnerabilidade aos riscos inerentes a gestao.

A avaliagcdo da gestdo publica de forma tempestiva somente é possivel
mediante um forte Sistema de Controle Interno. Esse Sistema deve possuir um
orgao ou até mais de um, capaz de centralizar as atividades de forma a atender ao
que estabelece o artigo 74 da Constituicado Federal. O seu foco deve ser a avaliagéo
da gestdo dos administradores publicos, a execugao de programas de governo € o

apoio ao controle externo.
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Em decorréncia de exigéncia constitucional é necessario que o controle
interno, sob a responsabilidade dos administradores publicos, e o controle externo,
exercido pelo Tribunal de Contas, se empenhem no sentido de garantir a aplicagéo

equilibrada da coisa publica.

Sera que o Orgdo Central de Controle Interno do Estado da Bahia relativo ao
Sistema de Auditoria vem subsidiando o Tribunal de Contas enquanto 6rgao de

controle externo?

Na pratica, o Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE) ndo dispbe de
subsidios advindos do controle interno que o ajude a executar, de forma eficiente, o
seu papel de controle externo. Muitas vezes, o TCE tem assumido a fungcdo de
orientador dos gestores publicos, para suprir a deficiéncia do controle interno do
Estado. Tal fato distorce e compromete o desempenho das auditorias realizadas
pelo TCE, uma vez que os trabalhos nao sio realizados na profundidade requerida.

Diante desse fato nasceu a idéia de realizar esta pesquisa.

A solugdo para esse problema se daria mediante o fortalecimento do Orgéo
Central de Controle Interno de Auditoria, levando-o a agir de forma independente e
eficiente, a fim de avaliar, diagnosticar, propor melhorias e orientar os responsaveis

pelos controles de cada 6rgao.

O objetivo fundamental do Orgdo Central é a avaliacdo dos controles internos
contabeis e administrativos das unidades ou entidades da administragao publica sob
exame, de modo a avaliar se as atividades, planos, rotinas, métodos e
procedimentos, estdo interligados e estabelecidos, de maneira a assegurar, que as

metas sejam alcangadas de forma confiavel e concreta.
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Este trabalho tem por objetivo demonstrar a necessidade do fortalecimento
da Auditoria Geral do Estado da Bahia (AGE), Orgdo Central de Controle Interno de
Auditoria, no sentido de buscar um controle interno integrado e organizado, de forma
a atender ao estabelecido no artigo 74 da Constituigdo Federal, principalmente no

que tange ao apoio ao controle externo.

Para a realizagao deste trabalho, foi feito um estudo descritivo comparativo
entre o controle interno do Governo Federal e o controle interno do Governo do
Estado da Bahia, apoiado em pesquisa bibliografica e documental, e na experiéncia
de auditoria ao longo de 20 anos trabalhando no controle externo junto ao Tribunal

de Contas da Bahia.

Este trabalho esta dividido em cinco partes. O primeiro capitulo demonstra o
historico, as definicdes e a importancia do controle interno para a Administracao
Publica e para o controle externo; o segundo descreve a importancia do Orgéo
Central de Auditoria; o terceiro e quarto capitulos demonstram a estrutura do
Sistema de Controle Interno do Governo Federal e do Governo do Estado da Bahia,
respectivamente; e o quinto e ultimo capitulo, demonstra a relagao entre o TCE e o

controle interno.
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1 CONTROLE INTERNO

1.1 Histérico

A palavra “controle” tem sua origem no francés controlé, que significa o ato ou
poder de controlar, verificar, averiguar. Na Franca do Século XVII, rolé era um
registro oficial em que se escreviam nomes e contra-rolé, um outro registro que

efetuava o confronto com o original e servia para a verificagado dos dados.

O Cddigo de Contabilidade Publica — aprovado pelo Decreto Federal n.°

4536/22, revelou-se um conjunto de mecanismos de controle dos gastos publicos.

A primeira Constituicdo da Republica Brasileira, de 1824, de alguma forma ja
tratava da necessidade de controle. As Constituigdes seguintes: 1891, 1930, 1934 e

1946, também contiveram disposi¢des consideraveis a respeito da matéria.

Os mais diversos conteudos sobre Administragao Publica encontram-se sob a
forma de normatizagao, relacionando o controle como um mecanismo de vigilancia de
um Poder, especialmente o Legislativo sobre o Executivo. Submetido ao principio da

legalidade, o Administrador Publico s6 pode fazer o que esta previsto em lei.

A Constituicdo de 1967 aprimorou a norma geral sobre controle, em
decorréncia do reflexo da Lei Federal n°® 4.320/64, que instituiu normas gerais de
Direito Financeiro para a elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos das
esferas de Governo, bipartindo o controle, na Administracido Publica, em interno e

externo.
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Assim, existemm dois momentos marcantes em termos de controle na
Administragcao Publica: o primeiro, com o Regulamento de Contabilidade Publica, de

1922, e 0 segundo, com a edi¢céo da Lei Federal n.° 4.320/64.

A Constituicdo de 1988 trouxe novas exigéncias a Administracdo Publica,
inclusive no que se refere ao controle, haja vista as disposi¢gdes contidas no seguinte

artigo:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragao direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade economicidade, aplicagdo das subvengdes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Somando-se ao acréscimo, no art. 37, do principio constitucional da eficiéncia,
por meio da Emenda Constitucional n.° 19/98, houve a edi¢do da Lei Complementar
Federal n.° 101/00, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal, vulgarmente

conhecida como LRF.

A LRF estabelece normas visando assegurar uma gestdo responsavel e
transparente no trato dos recursos governamentais, dando énfase ao planejamento,
ao controle da gestéo fiscal, quando estabelece metas para que sejam aferidos os

resultados, e a divulgagéo das contas publicas.

De modo a permitir uma maior transparéncia dos resultados alcancados pela
Administracdo Publica, a LRF exige a publicagcdo de relatérios resumidos da
execugao orgcamentaria e da gestdo fiscal, devendo ser demonstrada a fiel

observancia ou nao aos limites estabelecidos.
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O artigo 59 da LRF determina que a fiscalizagdo da Gestdo Fiscal sera
realizada pelo Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio do Tribunal de

Contas, e pelo Sistema de Controle Interno de cada Poder.

Afora as novas caracteristicas da Administracdo Publica, as atribuicdes do
Controle Externo e Interno em nada modificaram aquelas ja contidas no texto
constitucional. Houve, sim, o acréscimo de exigéncias, na medida em que a
fiscalizacdo do cumprimento a LRF estara sob a responsabilidade dos controles

interno e externo.

1.2 Definigoes

O processo de modernizagdo do Estado passa, necessariamente, por uma
série de mudancgas, e requer o atendimento as necessidades da sociedade, e
obtencao das receitas de forma justa e a aplicagcao das despesas de forma eficiente
e transparente. Para isso é necessario que se tenha implantado um eficiente

Sistema de Controle Interno.

Mas o que vem a ser Sistema de Controle Interno? Para a correta
compreensao dessa expressao, que aparece no art. 70 da Constituicdo Federal de

1988, é necessario definir o que é Sistema e, também, o que é Controle Interno.

Segundo FLORES (s.d., p. 19), Sistema é o “conjunto de partes coordenadas
(articuladas entre si) com vistas a consecugao de objetivos bem determinados” e

Controle Interno € um “conjunto de recursos, métodos e processos adotados pelas
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préprias geréncias do setor publico, com vistas a impedir o ERRO, a FRAUDE e a

INEFICIENCIA”.

De acordo com o Comité de Procedimentos de Auditoria do Instituto
Americano de Contadores Publicos Certificados — AICPA (1988), o significado de

controle interno é bem amplo:

O Controle Interno compreende o plano de organizagéo e todos os métodos
e medidas, adotadas numa empresa para proteger seu ativo, verificar a
exatidao e a fidelidade de seus dados contabeis, incrementar a eficiéncia
operacional e promover a obediéncia as diretrizes administrativas
estabelecidas.

Os controles internos se dividem em contabeis e administrativos. Segundo
ATTIE (1988, p. 61-62), os controles contabeis compreendem “o plano de
organizagdo e todos os procedimentos relacionados com a salvaguarda do

patrimdnio e a propriedade dos registros contabeis”.

Os controles administrativos, ainda de acordo com o referido autor, sdo os

relacionados com as politicas da organizagédo e com a eficiéncia das operagdes.

Pode-se, entdo, concluir que Controles Internos sdo os meios utilizados por
um oOrgao ou setor para a verificagdo de suas atividades e o funcionamento

integrado desses Controles é o que pode ser chamado de Sistema.

Outra definigdo que se deve ter é a de Auditoria Interna. Muitos imaginam que
a expressdo auditoria interna € sinbnima de controle interno, o que € um

pensamento totalmente equivocado.

Segundo a norma NBC T 12, aprovada pela Resolugdo do Conselho Federal

de Contabilidade n.° 780, de 24 de margo de 1995, Auditoria Interna constitui o:
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Conjunto de procedimentos técnicos que tem por objetivo examinar a
integridade, adequacéo e eficacia dos controles internos e das informacgdes
fisicas, financeiras e operacionais da Entidade. (CRC-BA:2000, p. 289)

A Auditoria Interna é parte do controle interno e ndo o controle como um todo.
Segundo ALMEIDA (1988), ndo adianta a empresa implantar um magnifico sistema
de controle interno sem que se verifique periodicamente se os funcionarios estao
cumprindo o que foi determinado no sistema, ou se o sistema nao deveria ser

adaptado as novas circunstancias. Esse é justamente o papel da Auditoria Interna.

A criacdo de controles internos € fundamental para que a Unido, Estados e
Municipios resguardem os seus ativos, assegurem a fidelidade e integridade dos
registros, demonstragdes, informagbes e relatorios contabeis; conhegam
efetivamente as suas realidades, estabelecam e conhegcam os seus compromissos
com a gestdo; orientem e estimulem a organizagdo estrutural e funcional,

comunicando as diretrizes administrativas aos setores envolvidos.

Como exemplo de procedimentos de controles internos que podem ser
adotados, pela administragdo, como instrumentos para assegurar o cumprimento

das politicas, metas e diretrizes tém-se:

e Elaboracdo de manuais de procedimentos;

e Sistema de conferéncia, aprovagao e autorizagao;
o Utilizacido de senhas de acesso;

e Segregacao de fungdes;

e Conciliacdes;

e Supervisao;

e Treinamento de pessoal;

Rodizio entre servidores;
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e Utilizacao de indicadores de desempenho;
e Controle fisico sobre os ativos.

O controle interno, analisado sob a o6tica de um Sistema, consiste em um
conjunto de unidades técnicas, articuladas a partir de um oérgao central de
coordenacgao, orientadas para o desempenho das atribuicbes de controle interno

indicados na Constituicdo e normatizados em cada nivel de Governo.

O Sistema de Controle Interno subdivide-se, de forma geral, nos seguintes

sistemas:

e Planejamento;

e Orgamento;

e Administracdo Financeira;
e Contabilidade e

e Auditoria.

O Sistema de Planejamento, que tem como instrumentos basicos o Plano
Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e a Lei Orcamentaria
Anual - LOA, esta voltado para a elaboracdo e acompanhamento dos planos e

programas de governo.

O Sistema de Orgamento esta voltado para o controle dos gastos publicos,
garantindo que somente sejam realizadas despesas aprovadas pela LOA. Para a
execugao do Orcamento é preciso arrecadar as receitas, que geralmente séao
depositadas numa conta uUnica do Tesouro. Surge, entdo, o Sistema de
Administracao Financeira. Esse sistema permite o controle dos recursos que serao

utilizados para pagamento das despesas empenhadas.
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Ocorre que essas transagbes precisam ser registradas. Surge entdo, o
Sistema de Contabilidade. Esse Sistema, permite a emissao de diversos relatorios

que servirao de base para a tomada de decisbes por parte da administragao.

Por fim, surge aquele que € o apice do controle interno, o Sistema de
Auditoria. Nesse momento é que se efetua, através de procedimentos especificos e
da utilizacdo da técnica de amostragem, a avaliagdo da execugado dos programas
governamentais, a execugdo dos orgamentos e da gestdo publica. Esse sistema,
conclui o ciclo, averiguando se o que foi planejado, foi executado de forma eficiente,

econdmica e eficaz.

Portanto, o controle interno € um ciclo continuo, que deve estar integrado,

para que os objetivos sejam atingidos.

Tradicionalmente, o controle da Administracdo Publica, no Brasil, vem sendo
exercido pelos auditores da Secretaria Federal de Controle Interno - SFCI, pelas
Coordenadorias de Controle, Contadorias/Auditorias Gerais dos Estados e pelos
Tribunais de Contas, muito embora exista também o controle exercido pelo
Ministério Publico, pelo Poder Judiciario e pela préopria Sociedade. Este trabalho

tratara mais especificamente do controle interno.

1.3 Sua Importancia para a Administragao Publica

Existem diversas correntes doutrinarias sobre o significado de Administragao.

A mais abrangente € a que considera que administrar € um misto de arte e ciéncia.
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Os principios gerais de Administragdo consistem em planejar, organizar,
dirigir e controlar. Administracdo € uma atividade essencial a todo esforco humano

coletivo, na busca dos objetivos estabelecidos.

Sem controle, ndo ha Administracdo, pois os quatro elementos da
administragdo interagem dinamicamente. Portanto, pode-se concluir que a
responsabilidade pelos controles, por integrar o conceito de administracéo, pertence

ao administrador do érgao/entidade.

A Constituicdo Federal deu énfase ao controle interno em seu artigo 74:

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manteréo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugao dos programas de governo e dos orgamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

lll - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° - os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Uniao sob pena de responsabilidade solidaria.

No ambito do Estado da Bahia, a Constituicdo de 1989 mantém na integra,

em seu artigo 90, o conteudo do artigo supracitado da Carta Magna Federal.

O controle interno faz parte das atividades normais da Administracdo Publica,
tendo como fungcdo acompanhar a execucdo dos atos, indicando, em carater

opinativo, preventivo ou corretivo, as agées a serem desempenhadas com vistas a
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atender ao controle da execugado orcamentaria, financeira, contabil e patrimonial,

bem como aos controles administrativos de um modo geral.

O objetivo geral dos controles internos € assegurar que n&o ocorram erros
potenciais, através do controle de suas causas, destacando-se entre os objetivos
especificos a serem atingidos os seguintes:

e Observar as normas legais, instru¢cdes normativas, estatutos e
regimentos;

e Assegurar a exatidao, confiabilidade, integridade e oportunidade das
informacdes contabeis, financeiras, administrativas e operacionais;

e Antecipar-se, preventivamente, ao cometimento de erros,
desperdicios, abusos, praticas antieconémicas e fraudes;

e Propiciar informacgdes oportunas e confiadveis, inclusive de carater
administrativo/operacional, sobre os resultados e efeitos atingidos;

e Salvaguardar os ativos financeiros e fisicos quanto a sua boa e
regular utilizagdo e assegurar a legitimidade do passivo;

e Permitir a implementagdo de programas, projetos, atividades,
sistemas e operacgdes, visando a eficacia, eficiéncia e economicidade
dos recursos;

e Assegurar aderéncia as diretrizes, planos, normas e procedimentos
do 6rgao/entidade.

Os controles internos implementados em uma organizagdo devem
prioritariamente, ter carater preventivo; permanentemente, estar voltados para a
correcao de eventuais desvios em relacdo aos parametros estabelecidos; prevalecer
como instrumentos auxiliares de gestao e estar direcionados para o atendimento a

todos os niveis hierarquicos da administracao.

A Administracdo tem o dever de se antecipar aos fatos, prevendo-os e

procurando controlar sua realizagdo. Para tanto, € imprescindivel um rigoroso
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acompanhamento, ndo apenas para que a Administracdo coordene suas proprias
acdes frente aos desvios entre a previsdo e a execugdo, como também para

melhorar as previsdes futuras.

Quanto maior for o grau de adequagao dos controles internos, menor sera a
vulnerabilidade desses controles e maior a seguranga dos administradores publicos

quando da tomada de decisdes.

Somente um bom SCI garantira informagdes contabeis e gerenciais
tempestivas, relevantes e fidedignas, de modo a atender aos prazos e limites

estabelecidos, principalmente, pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Apesar de ser uma exigéncia constitucional, nota-se que poucas
administragdes no Brasil possuem SCI eficiente, que possibilite a concretizacdo dos
mandamentos definidos no artigo 74. Pode-se atribuir tal fato a problemas histéricos,

tais como:

¢ Regime politico;

e Falta de conscientizacido do papel da Auditoria;

e Atuacao concentrada em fatos ja ocorridos;

e Enfoque na legalidade;

e Falta de compromisso com os resultados das entidades;

e Impunidade administrativa.

Na atual conjuntura de modernizagao e desenvolvimento do setor publico, é
de vital importancia uma definitiva institucionalizagao do SCI, para se poder avaliar

os resultados alcancados pelos administradores publicos, verificando se a gestao
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orcamentaria, financeira, patrimonial e de recursos humanos esta sendo realizada de

forma eficiente e eficaz.

1.4 Sua Importancia para o Controle Externo

O principal papel exercido pelo Poder Legislativo, em relagdo as contas
publicas, € o de controle. Esse controle pode ser subdividido em controle politico,
visando a garantia de interesses maiores do Estado e da sociedade, e no controle
técnico, voltado, primordialmente, para a fiscalizagdo financeira, orgamentaria,

contabil, operacional e patrimonial.

O Tribunal de Contas é o 6rgao especializado e independente que auxilia o
Poder Legislativo no exercicio do controle técnico das finangas publicas, visando
comprovar a probidade da administragao e a regularidade da guarda e do emprego
dos bens, valores e dinheiros publicos, assim como a fidelidade na execucdo do

orcamento.

Além do controle externo, como ja foi comentado amplamente, existe o
controle interno exercido pela propria administracdo. Entre as finalidades do Sistema
de Controle Interno, determinadas pela Constituicdo, esta a de apoiar o controle

externo no exercicio de sua missao institucional.

Além disso, os responsaveis pelo SCl ficam obrigados, sob pena de
responsabilidade solidaria, a dar ciéncia ao Tribunal de Contas de qualquer

irregularidade ou ilegalidade, assim que delas tomarem conhecimento.
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Os trabalhos realizados pelo controle interno tém uma abrangéncia, pelo
menos deveriam ter, maior que os realizados pelo Tribunal de Contas. Em virtude de
o controle interno fazer parte da administracao, tem a possibilidade de acompanhar
muito mais de perto e de forma tempestiva, as atividades realizadas. Por isso é
demasiadamente importante o auxilio do controle interno, conforme previsto no art.

74 da Constituicdo Federal.

Torna-se incontestavel que, o controle externo funciona com maior grau de
eficiéncia onde o controle interno se encontra adequadamente organizado e

estruturado.

Se o controle interno cumprir satisfatoriamente o seu papel, as suas analises
e avaliacbes servirdo de base para que o Tribunal de Contas decida com maior
seguranga, o tamanho do escopo de suas auditorias. Além disso, quando o controle
interno trabalha em parceria com o controle externo, evita-se a duplicidade de

esforcos.

Portanto, o apoio do controle interno ao Tribunal de Contas, através do
fornecimento de informagdes tempestivas, de avaliagbes realizadas nos programas
de governo e das analises da gestdo dos administradores publicos, permitira que o
Tribunal invista maior tempo na analise da eficiéncia, eficacia e efetividade da gestéao

publica, aplicando procedimentos de auditoria especificos.

Nos dias atuais, onde a corrupgao campeia, os 6rgaos de controle interno e
externo da administragdo publica, encontram-se desafiados a promover uma
mudanga em suas agoes, buscando atuar de forma harmdnica, visando buscar a

efetividade na fiscalizagédo e obtencéo dos resultados desejados pela sociedade.
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2 A IMPORTANCIA DO ORGAO CENTRAL DE CONTROLE INTERNO

DE AUDITORIA

O Sistema de Controle Interno pode e deve ter mais de um Orgdo Central,
para desenvolver as atividades previstas no artigo 74 da Constituicdo Federal. O
foco desse(s) Orgdo(s) deve ser a avaliagdo da gestdo dos administradores
publicos, a avaliagdo da execugdo de programas de governo e, principalmente o

apoio ao controle externo.

Considerar a existéncia de varios Orgdos Centrais de Controle Interno é
visualizar o SCI como um ciclo, ou seja, um Sistema propriamente dito, como ja foi
comentado no item 1.2 desse trabalho. Assim, pode-se ter Orgdo Central de
Planejamento, de Orgcamento, de Administragcdo Financeira, de Contabilidade e de

Auditoria, sendo este ultimo o ponto culminante de todo o SCI.

O objetivo desses Orgdos Centrais é avaliar, diagnosticar, propor melhorias e
orientar os responsaveis pelos controles de cada 6rgao. Para isso € preciso priorizar
acdes preventivas, afastando gradativamente a cultura fortemente legalista e
formalista, em favor de uma visdo mais voltada para a geréncia por resultados, sem,

contudo, desconsiderar os principios da legalidade.

Apoiando os gestores publicos na realizagdo dos programas governamentais
e estimulando a discussdao sobre os resultados efetivos da gestdo de recursos

publicos, o SCI, passa a ser, entdo, um instrumento de mudanca.
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Nesse trabalho se destacara a importancia do Orgéo Central do Sistema de
Auditoria por ser esse, na pratica, o que vai atestar a harmonia e integragdo dos

demais Sistemas.

Ao Orgado Central de Auditoria cabe impedir, tempestivamente, a ocorréncia
de desvios ou fraudes. Deve voltar-se para a afericdo de resultados, sendo capaz de
identificar uma irregularidade, a tempo de conté-la, evitando possiveis desperdicios,
ao mesmo tempo em que auxilia o agente publico a cumprir seus objetivos. Sua
responsabilidade é averiguar o grau de adequacdo dos controles internos
administrativos e contabeis, de forma a reduzir a vulnerabilidade e os riscos

inerentes a gestao.

E incumbéncia do Orgdo Central de Auditoria realizar auditorias sobre a
gestao dos recursos publicos sob a responsabilidade de 6rgaos e entidades publicas
e privadas, bem como sobre a aplicagdo de subvencdes e renuncia de receitas,
atentando para os aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, patrimoniais e

operacionais.

Portanto, pode-se concluir que o objetivo fundamental do Orgéo Central de
Auditoria € a avaliagdo dos controles internos administrativos e contabeis das
unidades ou entidades da administragao publica sob exame, de modo a avaliar se as
atividades, planos, rotinas, métodos e procedimentos estdo interligados e
estabelecidos, de maneira a assegurar que os objetivos sejam alcangados de forma
confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a

consecucao dos objetivos fixados pelo Poder Publico.

Ressalte-se que é fundamental dotar, principalmente o Orgdo Central de

Auditoria, de independéncia funcional em relagdo as areas ou atividades
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controladas, a exemplo do que ocorre no Governo Federal, como sera visto mais
adiante. Esse Orgdo deve estar ligado diretamente ao titular maximo do Poder
Executivo, de maneira a propiciar maior independéncia, a fim de ndo comprometer o

resultado dos trabalhos realizados.

A eficiéncia e eficacia dos Orgdos Centrais de Controle Interno propiciam ao
controle externo, exercido pelo Tribunal de Contas, condigdes de cumprir 0 seu

papel institucional.

A existéncia de um ()rgéo Central de Auditoria, elemento-chave do Sistema
de Controle Interno, é condicdao fundamental para garantir que a Administragcéo
Publica desempenhe suas atividades com ética, eficiéncia, economia, eficacia e

efetividade.
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3 ESTRUTURA DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DO PODER

EXECUTIVO FEDERAL

3.1 Organizagao e Estrutura

De acordo com a Lei Federal n.° 10.180/01, pode-se vislumbrar o Sistema

de Controle Interno Federal da seguinte forma:

O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo é o Orgao
Central do Sistema de Planejamento, Orgamento e Gestao e tem
como atividades a elaboragcdo, o acompanhamento e a avaliagcao de
planos, programas e orgamentos, e a realizagdo de estudos e
pesquisas socio-econbmicas. Tem como oOrgdos setoriais as
unidades de planejamento e orgamento dos Ministérios, da
Advocacia-Geral da Unido, da Vice-Presidéncia e da Casa Civil da

Presidéncia da Republica;

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) é o Orgdo Central do
Sistema de Administragdo Financeira Federal e tem como
atividades a programacgao financeira da Unido, a administracdo de
direitos e haveres, garantias e obrigacbes de responsabilidade do
Tesouro Nacional e a orientacdo técnico-normativa referente a
execugao orgamentaria e financeira. Tem como 6rgaos setoriais as

unidades de programacéao financeira dos Ministérios, da Advocacia-
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Geral da Unido, da Vice-Presidéncia e da Casa Civil da Presidéncia

da Repubilica;

e A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) é também o Orgao Central
do Sistema de Contabilidade Federal, que compreende as
atividades de registro, de tratamento e de controle das operagdes
relativas a administragcdo or¢camentaria, financeira e patrimonial da
Unido, com vistas a elaboracdo de demonstragcdes contabeis. Tem
como oOrgéos setoriais as unidades de gestdo interna dos Ministérios

e da Advocacia-Geral da Uniao;

e A Secretaria Federal de Controle Interno (SFCI) é o Orgdo Central
do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal cujo
objetivo consiste na avaliacdo da agdo governamental e da gestao
dos administradores publicos federais, por intermédio da fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, € no

apoio ao controle externo no exercicio de sua missao institucional.

O Governo Federal considera a SFCI como Orgdo Central do Sistema de
Controle Interno. Como ja foi discutido amplamente, o Sistema de Controle Interno é
formado de diversos sistemas e a SFCI é o Orgao Central do Sistema de Auditoria,

conforme o objetivo descrito anteriormente.

Como a énfase dessa pesquisa é, principalmente, o Sistema de Auditoria,

a seguir serao enfatizadas a estrutura e atribuigdes da SFCI.
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A SFCI foi criada pela Medida Provisoéria n.° 480, de 27de abril de 1994, e
definitivamente institucionalizada pela Lei n.° 10.180, em 5 de fevereiro de 2001. Era
ligada ao Ministério da Fazenda, e considerada como Orgdo Central de Controle

Interno.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), através da Resolugao n.° 507, de 08

de agosto de 2001, recomendou a casa Civil da Presidéncia da Republica que:

Promova estudos técnicos no sentido de avaliar a conveniéncia e
oportunidade do reposicionamento hierarquico da Secretaria Federal de
Controle Interno junto ao 6rgdo maximo do poder executivo, retirando-o do
Ministério da Fazenda, de modo a prestigiar-se o aumento no grau de
independéncia funcional da entidade, em face da busca de maior eficiéncia
no desempenho das competéncias definitidas no art. 74 da Constituicdo
Federal.

Levando em consideracdo a recomendag¢ao do TCU, no inicio do ano de
2002, o Governo Federal decidiu reestruturar todo o Sistema de Controle Interno do

Poder Executivo Federal, de forma a amplia-lo e reforga-lo.

Através do Decreto n.° 4.113, de 05 de fevereiro de 2002, o Presidente da
Republica transferiu a SFCI para a estrutura da Casa Civil. Logo depois, através do
Decreto n.° 4.117, de 28 de margco de 2002, transferiu mais uma vez a SFCI,

passando-a para a estrutura da Corregedoria-Geral da Unido (CGU).

Na ocasiao, foi transferida, ainda, para a CGU a Comissao de Coordenagao
de Controle Interno (CCCI), além das competéncias relacionadas ao controle interno

e auditoria, que estavam atribuidas a Casa Civil da Presidéncia da Republica.

A CGU foi criada pela Medida Provisoria n.° 2.143-31, de 02 de abril de
2001, com a finalidade de assistir direta e imediatamente ao Presidente da

Republica no desempenho de suas atribuigdes, quanto aos assuntos e providéncias
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que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patriménio publico.
Até a conclusdo dessa pesquisa, o Governo Federal ndo regulamentou as
atribuicdes da CGU, conforme esta previsto no Art. 32 da Medida Proviséria n.°

2.143-31:

O Poder Executivo dispora, em decreto, na estrutura regimental dos
Ministérios, dos o¢rgdos essenciais, da Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica e da Corregedoria-
Geral da Unido da Presidéncia da Republica, sobre as competéncias e
atribuigbes, denominagéo das unidades e especificagao dos cargos.

Com a transferéncia da SFCI, a CGU passou a ter ndo somente a funcédo que

antes ja lhe cabia, mas também a atribuicdo de executar auditoria publica.

Através do decreto n.° 4.304, assinado em 16 de julho de 2002, o Presidente
da Republica transformou a CGU em Orgdo Central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal. Esse decreto presidencial € consequéncia da
transferéncia, em 28 de marcgo de 2002, da SFCI para a estrutura da CGU, conforme

comentado anteriormente.

Com a absorcdo, da SFCI, pela CGU, os dois 6rgaos, assim fundidos,
passaram a constituir o Sistema Federal de Controle Interno, com o dever de zelar
pela aplicagdo correta de recursos publicos e, a0 mesmo tempo, de corrigir

imperfeigdes.

A CGU, além da SFCI, que € o 6rgao responsavel pela auditoria, conta em
sua estrutura com uma Assessoria Juridica, uma Assessoria Técnica, trés

Corregedorias e uma Subcorregedoria.

A CGU tem como 6érgéos setoriais: as Secretarias de Controle Interno da

Casa Civil, da Advocacia-Geral da Unido, do Ministério das Rela¢des Exteriores e do
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Ministério da Defesa, tendo esse Uultimo, as unidades de controle interno dos
comandos militares, como unidades setoriais da Secretaria de Controle Interno do

Ministério da Defesa.

Existem, também, 25 Corregedorias de Controle Interno, distribuidas pelos
Estados, que exercem as competéncias da Corregedoria-Geral da Unido que |hes

forem delegadas ou estabelecidas.

O Sistema conta ainda com a CCCI, que é um 6rgao colegiado, de fungao
consultiva, do SCI do Poder Executivo Federal, cujos componentes sao designados

pelo Chefe da CGU. A CCCI é composta:

e pelo Chefe da CGU, que a presidira;

e pelo Subcorregedor-Geral da CGU;

e pelos Corregedores da CGU;

e pelo Secretario Federal de Controle Interno;

e pelos Secretarios dos 6rgaos setoriais de Controle Interno do Poder
Executivo Federal;

e por dois titulares de unidades de auditoria interna das autarquias e
fundacdes publicas; e

e por um Assessor Especial de Controle Interno de Ministério.

O controle interno conta ainda com a colaboracdo das auditorias internas

existentes nos 6rgaos de administracao indireta.

A SFCI é composta pelas seguintes Diretorias:
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Gestdo do Sistema de Controle Interno (DG) — concentra todas as
atividades de planejamento das agbes de controle interno e de

elaboragao de normas;

Auditoria de Programas da Area Econédmica (DE) — contempla as areas
de programas fazendarios, instituicbes financeiras, agricultura e

abastecimento, integragdo nacional e industria e comércio;

Auditoria de Programas da Area Social (DS) — abrange as areas de
seguranga publica e direitos da cidadania, previdéncia e assisténcia
social, saude, trabalho e emprego, educacdo, cultura, desporto e

turismo;

Auditoria de Programas da Area de Infra-Estrutura (DI) — relacionada
as areas de gestdo ambiental, ciéncia e tecnologia, minas e energia,

comunicacgoes e transporte;

Auditoria de Contas (DC) — contempla o exame das contas da area

econbmica, social e de infra-estrutura; e

Auditoria de Pessoal e de Tomada de Contas especial (DA).

A DC é a responsavel pela promogao de um relacionamento mais direto com

o TCU.

A estrutura da SFCI possibilita uma visdo geral das areas de atuacédo do

governo, o que facilita a execugao dos trabalhos de auditoria. A Auditoria Geral do

Estado da Bahia (AGE), como se vera mais adiante, ndo possui essa estrutura.
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O Decreto Federal n.° 4.304/02, em seu artigo 8°, inciso |, estabelece que a

CGU é o Orgao Central do Sistema de Controle Interno.

O referido Decreto vai de encontro com o entendimento do conceito de
Sistema de Controle Interno. Como ja comentado exaustivamente, o SCI abrange
diversos Sistemas, tais como Planejamento, Contabilidade, Auditoria, etc. O artigo

17 desse mesmo Decreto estabelece:

A sistematizagéo do controle interno, na forma estabelecida neste Decreto,
nao elimina ou prejudica os controles proprios dos sistemas e subsistemas
criados no ambito da Administracdo Publica Federal, nem o controle
administrativo inerente a cada chefia, que deve ser exercido em todos os
niveis e érgaos, compreendendo.

| - instrumentos de controle de desempenho quanto a efetividade,
eficiéncia e eficacia e da observancia das normas que regulam a unidade
administrativa, pela chefia competente;

Il - instrumentos de controle da observancia das normas gerais que
regulam o exercicio das atividades auxiliares, pelos 6rgédos préprios de
cada sistema;

Il - instrumentos de controle de aplicagéo dos recursos publicos e da
guarda dos bens publicos.

Ora, se a sistematizagdo do controle interno nao prejudica ou elimina os
demais sistemas instituidos, os outros sistemas continuam tendo 6rgaos centrais.
Logo, a CGU ndo pode ser Orgéo Central de outros Orgdos Centrais, pois a mesma
teria uma concentracdo de poder muito grande e enfraqueceria os demais Orgaos

integrantes do Sistema.

Segundo a Ministra Anadyr de Mendonga Rodrigues, em palestra realizada
em 13/06/2001, em Jodo Pessoa, na Paraiba, durante o | Encontro Regional dos

Procuradores Federais - 5% Regido e | Curso Regional da Advocacia do Estado:



38

Ao instituir este 6rgdo encarregado de apurar todas as irregularidades
administrativas, o Governo Federal pretendeu, inequivocamente,
restabelecer, junto aos cidaddos, a necessaria confianga no Poderes
Publicos.

Segundo a Ministra, a Medida Proviséria n.° 2.143-31/01, que instituiu a CGU,
conferiu a esta, poderes para "dar o devido andamento as representacbes ou
denuncias relativas a lesdo, ou ameaca de lesdo, ao patrimbénio publico, velando
pelo seu integral deslinde". Assim, a CGU, sempre que constatar omissdo da
autoridade competente, tera poderes para requisitar a instauragao de sindicancia e
avocar procedimentos ja em curso em 6rgao ou entidade da Administragdo Publica
Federal, para corrigir-lhes o andamento, inclusive promovendo a aplicagdo da

penalidade possivel.

Cabe, ainda, a CGU, segundo a Ministra:

Instaurar sindicancia ou processo administrativo, representar ao Presidente
da Republica na apuragdo da omissao de autoridades responsaveis pelas
sindicancias, encaminhar a Advocacia-Geral da Unido os casos que
configurem improbidade administrativa ou recomendem a indisponibilidade
de bens dos envolvidos, para o ressarcimento ao erario, provocar, sempre
que necessdria, a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), da
Secretaria da Receita Federal, dos 6rgédos do Sistema Federal de Controle
Interno e, quando houver indicios de responsabilidade penal, do
Departamento de Policia Federal e do Ministério Publico.

Disse a Ministra, ainda nessa palestra:

Com estes paramentos legais, pretende-se que a Corregedoria-Geral da
Unido possa constituir, no ambito do Poder Executivo Federal, o sistema
global garantidor da regularidade interna do comportamento no Servigco
Publico e coibidor dos desvios éticos, assim exercitando atuacao
repressiva e preventiva.

Para o cumprimento de suas atribuicdes, A CGU, precisara basicamente, de

dois instrumentos que ja estdo sendo utilizados.



39

De um lado, empregar a ferramenta do controle fisico, com o
acompanhamento, passo a passo, da existéncia e do andamento de cada
procedimento de apuragao da irregularidade, em curso, na 6rbita do Poder
Executivo; de outra parte, abrir todas as portas e as janelas da
Corregedoria-Geral da Unido para a total exposicdo publica, em
procedimento da mais completa transparéncia.

Dentro desses propositos de se propiciar completa transparéncia, dos
procedimentos de apuracéo de irregularidades perante o Poder Executivo Federal, é
que também esta acessivel ao publico em geral, desde o dia 18 de maio de 2001, a

Home Page da CGU, através do endereco http://www.presidencia.gov.br, onde pode

ser encontrada a opgao "estrutura”, dentro da qual se localiza a Corregedoria-Geral
da Unido. A pagina da CGU oferece formulario préprio para denuncias, informagdes
basicas sobre o ordenamento que rege sua criagdo, competéncia, organograma e

estrutura, noticiario, além de outras informacgdes.

Como se observa, a CGU é um Orgao voltado principalmente para auditoria,
realizando também a apurag¢do de denuncias e irregularidades no ambito do Poder
Executivo Federal. Suas atribuicbes foram reforcadas e ampliadas com a

incorporagao da SFCI em sua estrutura.

Na pratica, o que se verifica € que a CGU coordena os trabalhos referentes
ao controle interno no ambito do Sistema de Auditoria, e ndo no SClI como um

todo.

Assim, o Governo Federal conta, atualmente, em sua estrutura, com o
Ministério do Planejamento, Gestao e Orcamento, a Secretaria do Tesouro Nacional
e a Corregedoria-Geral da Unido, como Orgdos Centrais de Controle Interno.

Dentro dessa estrutura, a CGU é o 6rgéo que tem maior expressividade, uma vez
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que contempla, em sua estrutura, a Secretaria Federal de Controle Interno que

efetivamente é a responsavel pelo Sistema de Auditoria de todo o Sistema Federal.

3.2 — Finalidades

Como o objetivo desse trabalho é analisar o Sistema de Controle Interno do

Sistema de Auditoria, esse item enfocara as finalidades da CGU.

A CGU como Orgao Central do Sistema de Auditoria, tem como meta avaliar
a acao governamental e a gestdo dos administradores publicos federais. De acordo

com o art. 2° da Lei Federal n.° 3.591/00, suas finalidades sao as seguintes:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual, a
execugao dos programas de governo e dos orgamentos da Uni&o;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a
eficiéncia da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
nas entidades da Administragdo Publica Federal, bem como da aplicagao
de recursos publicos por entidades de direito privado;

lIl - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

A referida Lei transcreveu exatamente as atribuicbes do Controle Interno
previstas no texto do artigo 74 da Constituicdo Federal. Frise-se, no entanto, que a
Constituicao atribuiu essas finalidades a todo o Sistema de Controle Interno, e nao

somente ao Sistema de Auditoria.

Os Orgéos Centrais de cada Sistema de Controle Interno tém a incumbéncia

de avaliar o cumprimento das metas e a execugao dos programas e orgamentos,
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cabendo principalmente ao Orgédo Central do Sistema de Auditoria, no caso a CGU,

apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

As atividades a cargo da CGU destinam-se a subsidiar:

O exercicio da diregao superior da Administragcao Publica Federal, a

cargo do Presidente da Repubilica;

e A supervisao ministerial;

e O aperfeicoamento da gestdo publica, nos aspectos de formulagao,
planejamento, coordenacgao, execugdo e monitoramento das politicas

publicas;

e Os 6rgaos responsaveis pelo ciclo da gestdo governamental, quais
sejam, planejamento, orgamento, finangas, contabilidade e

administragao federal.

Pode-se, ainda, sintetizar as competéncias da CGU da seguinte forma:

e Fiscalizar e avaliar a execug¢ao dos programas de governo;

e Realizar auditorias sobre a gestao dos recursos publicos federais;

e Apurar os fatos inquinados de ilegais ou irregulares;

e Avaliar o desempenho da auditoria interna das entidades da

Administracdo Federal Indireta;

e Consolidar os planos de trabalho das unidades de auditoria interna;
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e Orientar os administradores de bens e recursos publicos nos assuntos

pertinentes a area de competéncia do Sistema de Controle Interno.

O apoio ao controle externo consiste no fornecimento de informagdes e dos

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

3.3 — Areas de Atuagio

A SFCI, como Orgéo integrante da CGU, realiza auditoria:

e nas Unidades Gestoras vinculadas a Administracido Direta, sendo ao

todo 19 Ministérios;

na Administracéo Indireta - Autarquias, Fundag¢des, Empresas Publicas e

Sociedades de Economia Mista;

nos Servigcos Sociais Autbnomos;

nos projetos financiados com Recursos Externos;

nos projetos de cooperagéo junto aos Organismos Internacionais; e

nos Fundos Constitucionais e Acervos.
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3.4 — Resultado dos Trabalhos Realizados em 2001

Para realizar as atividades a cargo da CGU, a SFCI utiliza técnicas

denominadas de Auditoria e Fiscalizagao.

A Auditoria € o conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica pelos
processos e resultados gerenciais, e a aplicagdo de recursos publicos, mediante o
confronto de uma situagcdo encontrada com um determinado critério técnico,
operacional ou legal. Essa técnica busca uma melhor alocagédo de recursos, néao sé
para corrigir os desperdicios, a improbidade, a negligéncia e a omissdo, mas
também para 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.

Segundo a Instrugdo Normativa da SFCI n.° 1/01, o Sistema de Controle

Interno utiliza os seguintes tipos de auditoria:

e Avaliagdo da Gestdo — cujo objetivo é emitir opinido com vistas a

certificar a regularidade das contas;

e Acompanhamento da Gestdo — realizada ao longo do processo de
gestdo, objetivando atuar em tempo real sobre os atos efetivos e os
efeitos potenciais, positivos e negativos, de uma unidade ou entidade

federal;
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e Contabil — compreende o0 exame dos registros e documentos e a coleta
de informagdes e confirmagdes, mediante procedimentos especificos,

pertinentes ao controle do patriménio de uma entidade ou projeto;

e Operacional — consiste em avaliar as agbes gerenciais e 0s
procedimentos relacionados ao processo operacional, das unidades ou
entidades, programas de governo, projetos, atividades, ou segmentos
destes, com a finalidade de emitir uma opinido sobre a gestdo quanto
aos aspectos da eficiéncia, eficacia e economicidade, procurando
auxiliar a administragdo na geréncia e nos resultados, por meio de
recomendacgdes, que visem aprimorar os procedimentos, melhorar os

controles e aumentar a responsabilidade gerencial,

e [Especial — consiste no exame de fatos ou situagdes considerados
relevantes, de natureza incomum ou extraordinaria, sendo realizada

para atender determinagao expressa de autoridade competente.

A Fiscalizagcdo, que € a outra técnica de controle utilizada pelo Controle
Interno Federal, tem por objetivo comprovar se o objeto dos programas de governo
existe, se corresponde as especificacdes estabelecidas, se atende as necessidades
para as quais foi definido, se guarda coeréncia com as condigdes e caracteristicas

pretendidas e se os mecanismos de controle administrativo sdo eficientes.

Ressalte-se que Auditoria € um conjunto de técnicas de observacédo e

exame, aplicados de forma sistematica sobre funcdes ou areas especificas.
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Pode-se fazer auditoria em programas governamentais ou sobre a gestao
dos administradores. Portanto, os termos Auditoria e Fiscalizagao, da forma como

vém sendo utilizados pela SFCI, na pratica, significam a mesma coisa.

Além disso, o termo Fiscalizacdo nao € apropriado, pois da a idéia de Fisco,
grupo responsavel em arrecadar as receitas decorrentes de Impostos. No entanto,
consideramos os dois termos, auditoria e fiscalizacdo, por ser essa a nomenclatura

utilizada pelo Governo Federal.

Para a realizacdo das auditorias e das fiscalizacbes, o Controle Interno
Federal utiliza os procedimentos e técnicas de indagacédo escrita ou oral, andlise
documental, confirmagao externa, conferéncias de calculos, exame de registros,

inspecao fisica e observacodes.

Os principais Relatérios produzidos pela SFCI sao:

Relatério de Auditoria de Avaliagao da Gestao

e Relatério de Fiscalizacao;

e Relatério de Auditorias Operacional e Especial;

e Relatério de Auditoria de Acompanhamento;

e Relatério de Auditoria de Recursos Externos

Os quatro primeiros Relatérios sdo encaminhados ao TCU para conhecimento

dos trabalhos realizados pelo Controle Interno.
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Como se vera mais adiante, tal procedimento nao ocorre no Estado da Bahia,
onde a Auditoria Geral do Estado — AGE nao encaminha o resultado de seus

trabalhos ao TCE.

Segundo o Relatério de Gestao 2001, disponivel no site da Secretaria Federal
de Controle Interno, a SFCI, que dispde de 1.444 servidores, realizou 16.828 acdes

de controle em 2001, sendo 2.302 auditorias e 14.526 fiscalizacoes.

Essas agdes desenvolvidas pela SCFI abrangeram todos os Estados e, mais
especificamente, 2.086 dos 5.561 Municipios existentes no pais, 0 que representou

um grau de 37,51% de cobertura municipal.

Em termos absolutos, relativamente ao orcamento de 2001, foi avaliada a
execugdo de 116 programas, abrangendo 182 acgdes (Projetos/Atividades),
correspondentes a aproximadamente R$204,6 bilhdes (excluidos gastos com
pessoal e divida), sendo 87 referentes aos Orgamentos Fiscal e Seguridade, cerca
de R$138,6 bilhdes, 3 ao Orcamento, de Investimento, representando R$1,9 bilhdes,
e 26 de Acdes Governamentais nao explicitadas naqueles orgcamentos, no valor de

R$64,1 bilhdes.

Foram remetidos ao TCU, 484 processos de Tomada de Contas Especial e
analisados, na area de controle de pessoal, 61.293 processos, sendo 9.479
processos de aposentadorias, 7.455 de pensdes e 20.823 atos de desligamento e

23.536 de admissoes.

No exercicio de 2001, ainda conforme o Relatério da SFCI, 12.990
fiscalizacbes nao foram executadas, e as Ordens de Servigos tiveram que ser

canceladas.
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Esse fato ocorreu, dentre outros motivos, pelo quantitativo insuficiente da
forgca de trabalho, pelo incremento nas auditorias de acompanhamento da gestéao,
bem como pelo atraso no planejamento das agdes, apenas concluido em meados de

julho.

O Relatério da SFCI demonstra, por area de governo, o resultado dos

trabalhos efetuados nos programas selecionados para exame.

Também consta do Relatério a analise detalhada da Gestdo da propria SFCI
uma vez que esta recebeu, para 2001, uma dotagcdo orgamentaria no valor de

R$10.998.670,00 para executar suas atividades de auditoria.

A SFCI utiliza para a avaliagdo de seu desempenho os seguintes indicadores:
numeros de homens-hora por auditoria; numero de homens-hora por fiscalizagdes;

custo unitario de auditoria; custo unitario da fiscalizacao, dentre outros.

A seguir estdo demonstradas as acgbes desenvolvidas pela SFCI de 1995 a
2001:

QUADRO 01 - AGOES DESENVOLVIDAS PELA SFCI — 1995 a 2001

TIPO DE AGAO DE 1999 | 2000
CONTROLE

Auditoria de Avaliagdo de 963 1.033 1.615 1.166 1.184 1.059 1.050
Gestao*™

Auditoria de 773 841 964 607 436 245 995
Acompanhamento da

Gestao*

Auditoria de 73 87 101 74 72 164 257
Contabil/Recursos

Externos

Fiscalizagcéo 1.556 3.258 3.461 4952 9121 17123 14.526
TOTAL 3.365 5.219 6.141 6.799 10.813 18.591 16.828

Fonte: sistema ATIVA/SFC/MF 20/01/2001.
*Inclui auditoria operacional .
** Inclui Auditorias Especiais e Extraordinarias.
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No quadro anterior pode-se observar que a maior énfase da SFCI tem sido a

fiscalizagdo, ou seja, o exame dos programas de governo. Esse fato demonstra a

tendéncia atual de visualizar a Administracdo Publica como uma executora de

programas, tendo por base o Plano Plurianual (PPA).

A Instrucdo Normativa do TCU n.° 12/92, que estabelece normas de

organizacao e apresentacdo de Tomadas e Prestagdes de Contas, requer, dentre

outras exigéncias, a emissdo de Certificado de Auditoria emitido pelo Orgdo de

Controle Interno competente. Essas Tomadas e Prestacdes de Contas devem ser

acompanhadas do respectivo Relatério, que contera, dentre outros, em titulos

especificos, analise e avaliagao relativas aos seguintes aspectos:

Auditorias planejadas e realizadas pelo controle interno da propria
entidade, com justificativas, se for o caso, quanto ao ndo cumprimento

das metas previstas;

Falhas, irregularidades ou ilegalidades constatadas, com indicagao das

providéncias adotadas;

Irregularidades ou ilegalidades que resultaram em prejuizo, com
indicagdo das medidas implementadas com vistas ao pronto

ressarcimento a entidade;

Cumprimento das metas previstas no plano plurianual e na lei de
diretrizes or¢camentarias, apontando os atos de gestao ilegitimos ou
antieconbmicos que resultaram em dano ao Erario ou prejudicaram o
desempenho da agdo administrativa e com indicagao das providéncias

adotadas;
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Politica de recursos humanos, em especial, a forca de trabalho
existente e a observancia a legislagdo sobre admissao, remuneracgao,

cessao e requisigao de pessoal,

Cumprimento da legislacdo aplicavel as entidades de previdéncia
privada, em especial quanto a observancia dos limites fixados em lei
para o repasse de recursos pela patrocinadora a titulo de contribuigao,
quanto a cessao de pessoal e de bens, bem como quanto a
regularidade de eventuais dividas existentes entre a patrocinadora e a

patrocinada;

Resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo or¢gamentaria,

financeira e patrimonial;

Cumprimento, pelo 6rgdo ou entidade, das determinagdes expedidas

pelo TCU, no exercicio em referéncia;

Justificativas apresentadas pelo responsavel sobre as irregularidades

apontadas.

Na Instrucdo Normativa n.° 12/92, o TCU também requer que conste na

prestacdo de contas da administracdo direta e indireta, o Relatério do gestor,

contendo dentre outros, os seguintes elementos:

A execugao e a avaliagdo dos programas de governo por meio do
cumprimento das metas fixadas e dos indicadores de desempenho
utilizados, com esclarecimentos, se for o caso, sobre as causas que

inviabilizaram o alcance dos resultados esperados para 0 programa;
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e Indicadores de gestdo que permitam aferir a eficiéncia, eficacia e
economicidade da ag¢ao administrativa, levando-se em conta os

resultados quantitativos e qualitativos alcangados pela entidade;

e As medidas implementadas com vistas ao saneamento de eventuais
disfungdes estruturais que prejudicaram ou inviabilizaram o alcance

dos objetivos colimados.

Conforme descrito na Instrugdo Normativa n.° 12/92, o TCU requer da SFCI
a emissdo de parecer sobre todas as contas dos gestores. A prépria SFCI, através
da Instrucdo Normativa n.° 01/2001, toma para si a responsabilidade de emitir

parecer sobre a avaliagao do controle interno do Governo Federal.

Na realidade cada 6rgao da administragdo publica tem o dever de avaliar a
sua prépria gestdo e encaminhar o Relatério em sua prestagdo de contas, como

prevé inclusive a Instrugao do TCU.

A pergunta que primeiramente vem a mente é: a SFCI tem condi¢bes de

atender satisfatoriamente ao que estabelece a Instrugcdo do TCU?

Nao adianta, por exemplo, a SFCI emitir parecer avaliando a gestdo de
todas as unidades, se forem realizadas auditorias sem a profundidade necessaria.
Tal fato pode acarretar a emissao de parecer “a luz das pegas”, termo utilizado para

expressar a analise das contas sem o devido exame in loco.

A SFCI n&o tem estrutura para arcar com tamanha carga de trabalho. Prova
disso é que, no exercicio 2001, 12.990 fiscalizagdes ndo foram efetuadas. Além

disso, ndo vem executando suas tarefas de modo a satisfazer as exigéncias ao TCU,
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conforme se verifica no resultado de uma auditoria operacional realizada pelo

Tribunal no exercicio de 2001, comentada a seguir.

Durante a realizacio da referida auditoria operacional, a equipe de auditoria

avaliou a atuagdo da Secretaria relativamente ao controle da legalidade, ao

acompanhamento das determinagdes do TCU e a avaliacdo de eficiéncia e eficacia

da gestao, sendo constatado, por exemplo:

O exame da legalidade nos relatorios de avaliagado de gestao precisa
ser aperfeicoado quanto a abrangéncia e profundidade de
assuntos abordados, de forma a incluir elementos que possibilitem a
adequada formacéao de juizo de mérito pelo TCU. Geralmente, esses
relatérios apresentam falhas, que dificultam a analise dos processos
e obrigam as unidades técnicas a realizar diligéncias/inspec¢des para

sanear os autos;

Reproducgao da informagao repassada pelo 6rgao/entidade, sem que
tenha ocorrido verificagdo in loco, checagem ou teste da

veracidade/qualidade dos dados;

Nao utilizacdo do resultado dos trabalhos do TCU no planejamento

das auditoras de avaliagao da gestao;

As informagdes contidas nos relatorios de auditoria de gestdo sao
insuficientes para que seja avaliado o desempenho das unidades de

auditoria interna das entidades da administracéo indireta;

Os resultados da avaliacdo da eficiéncia e eficacia das entidades

publicas sdo precarios, pois o controle interno enfrenta sérias
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dificuldades que tornam imprecisas as analises realizadas, tais como
auséncia de dados, desconsideragdao do fator tempo, controle
sistematico de custos, restricbes relacionadas as metas e
indicadores, inconsisténcia de dados, problemas com os indicadores,
divulgacao seletiva de resultados, carater subjetivo das analises e

inconsisténcia entre analise e julgamento;

e Os processos de tomadas de contas especiais sdo encaminhados ao
TCU, em média, quatro anos apdés a ocorréncia dos fatos

motivadores de sua instauracgao;

e Os resultados da avaliagdo dos programas mostram-se bastante
promissores, mas a comunicacdo das conclusées ao TCU ¢é

deficiente.

Diante das dificuldades descritas torna-se evidente que um Orgdo Central de
Auditoria, no caso a SFCI, ndo pode atender de forma plena e satisfatéria uma gama

tdo grande de atribuigdes.

Muito embora os problemas existam, a SFCI e o TCU tentam, pelo menos,
trabalhar em conjunto, haja vista o esforgo despendido para solucionar os problemas

existentes.

O Governo Federal esta andando a passos muito mais largos em comparagao
ao Governo do Estado da Bahia, uma vez que ndo existe, nesse Estado, um Orgdo
Central de Auditoria independente, de modo a apoiar os trabalhos do controle

externo.
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No Estado da Bahia também né&o existe legislacdo especifica para definir as
diretrizes, conceitos e normas técnicas de atuacéo do Orgdo Central, como existe no

Governo Federal a Instrugao Normativa n.° 01/01 da SFCI.

Enfim, no Estado da Bahia por anos a fio, ndo vem sendo adotada nenhuma
providéncia, nem pelo controle interno, nem pelo controle externo, no sentido de
fortalecer a estrutura da AGE, com vistas a sua operacionalizacdo de forma

eficiente.
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4 ESTRUTURA DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DO PODER

EXECUTIVO DO ESTADO DA BAHIA

4.1 — Organizagao e Estrutura

De acordo com a Lei Delegada n.° 32, de 03 de margo de 1983, o Sistema de
Planejamento do Estado da Bahia tem como Orgdo Central, a Secretaria de
Planejamento, Ciéncia e Tecnologia — SEPLANTEC e como 6rgdos setoriais, as
Assessorias de Planejamento (ASPLAN) de cada Secretaria de Estado e as
unidades, assessores ou assistentes que, em cada 6rgao diretamente subordinado

ao Governador, realizem atividades de planejamento.

A SEPLANTEC tem por competéncia coordenar as atividades dos 6rgaos e
entidades da administracdo estadual em matéria de programacado, orgamento,

acompanhamento e modernizagao administrativa.

A Secretaria da Fazenda — SEFAZ, de acordo com o Decreto Estadual n.°
7.921, de 02 de abril de 2001, tem por finalidade formular, coordenar e executar as
fungcdes de administracdo tributaria, financeira e contabil do Estado. E a essa
Secretaria, de acordo com o referido Decreto, compete exercer a centralizagao do
controle interno do Poder Executivo, procedendo a analise administrativa,
financeira e contabil dos 6rgdos da administragdo direta e das entidades da

administracao indireta do Estado.
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Antes de analisar esse Decreto, sera apresentado um breve histérico, com o
objetivo de demonstrar a instituicio dos Orgdos Centrais do Sistema de

Administracéo Financeira, de Contabilidade e de Auditoria no Estado.

A Lei Estadual n.° 3.640, de 05 de janeiro de 1978 estabeleceu como Orgéo
Central do Sistema de Administragao Financeira o Departamento do Tesouro, que
posteriormente passou a ser denominado Diretoria do Tesouro — DEPAT e como
Orgéo Central do Sistema de Contabilidade a Inspetoria Geral de Finangas — IGF,

que posteriormente passou a ser denominada Diretoria de Contabilidade (DICOP).

A DICOP tinha como 6rgaos setoriais as Inspetorias Setoriais de Finangas —

ISF, que posteriormente passaram a ser denominadas Diretorias de Financas.

As ISF ficavam sujeitas a orientacdo normativa e supervisao técnica da IGF,
sem prejuizo da subordinagdo funcional ao Orgdo ou Secretaria a que estavam
vinculadas e da fiscalizacéo financeira e orcamentaria exercida pelos Orgdos de

Controle Externo.

A IGF, segundo a referida Lei Estadual, era responsavel em executar a
contabilidade do Estado; controlar as despesas publicas; prestar assisténcia técnico-
contabil; proceder a orientagdo normativa, a supervisdo técnica e a fiscalizacao

especifica dos 6rgaos setoriais do sistema.

As Inspetorias de Finangas cabia: controlar os atos administrativos ligados a
gestao financeira e patrimonial, com a correta guarda de bens e valores existentes;
exercer o controle, no ambito setorial das atividades da administracido financeira e
de contabilidade; fornecer a Inspetoria Geral de Financas os elementos necessarios

ao levantamento dos Balangos Gerais do Estado e manter organizada a
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documentagdo necessaria a fiscalizagcdo e julgamento dos controles internos e

externos.

A Lei Estadual n.° 7.435, de 30 de dezembro de 1998, modificou a estrutura
da Administragao Publica do Estado, ficando cada Secretaria com uma estrutura
basica, contendo Gabinete do Secretario, Diretoria Geral, Superintendéncias e

Diretorias.

A Diretoria Geral ficou dividida em trés Diretorias: a de Orgamento Publico, a

Administrativa e a de Financas, tendo por competéncia executar:

e As atividades de programagdo, or¢gamentagcdo, acompanhamento,
avaliacdo, estudos e analises no ambito da Secretaria, em estreita
articulagdo com as unidades centrais do Sistema Estadual de

Planejamento;

e As atividades de administragdo de recursos humanos, material,
patriménio e servicos, no ambito da Secretaria, em estreita articulagao

com as unidades centrais do Sistema Estadual de Administragao;

¢ As atividades de administracao financeira e de contabilidade, no ambito
da Secretaria, em estreita articulacdo com a unidade central do

Sistema Financeiro e de Contabilidade.

A DICOP cabe administrar a aplicacdo de recursos publicos pelos seus
gestores, normatizando, padronizando, orientando e controlando a execug¢ao
orcamentaria, financeira, patrimonial e contabil do Estado. E formada por trés
Geréncias: a de Normas, a de Analises e Operacdes Contabeis e a de Controle e

Orientacao.
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A DEPAT cabe coordenar, programar, executar, controlar e avaliar as
atividades relacionadas com a politica financeira, captacdo, guarda e distribuicdo
dos recursos e gerenciar as operagdes de crédito e os servigos da divida publica do

Estado.

Como Orgéo Central de Auditoria, existe a Auditoria Geral do Estado (AGE),
que foi criada através da Lei Estadual n.° 2.321, de 11 de abril de 1966, sendo na

época subordinada diretamente ao Governador do Estado.

Através da Lei Delegada n.° 26, de 10 de fevereiro de 1983, a AGE passou a
integrar a estrutura da Secretaria da Fazenda (SEFAZ), ficando subordinada ao

Secretario.

Com a reestruturacdo da SEFAZ, definida através do Decreto n.° 7.509, de 20
de janeiro de 1999, e alterado pelo Decreto n.° 7.921/01, a AGE passou a ser um

Orgéo de Assessoria vinculado diretamente ao Secretario da Fazenda.

O Estado da Bahia retrocedeu quando, através da referida Lei Delegada,

inseriu a AGE na estrutura da SEFAZ, 6rgao por ela auditado.

A AGE, tem como finalidade proceder a analise dos atos e fatos
administrativos e financeiros dos érgéos de administragao direta e das entidades da

administracao indireta.
A AGE esta dividida em trés Coordenacdes:
e Auditoria da Administracao Direta;

¢ Auditoria da Administracao Indireta e
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e Auditoria Interna.

Essa estrutura da AGE, diferentemente da estrutura da Secretaria Federal de
Controle Interno do Governo Federal, nio facilita a visualizagdo do Estado como um
ente macro, uma vez que as Coordenacdes nao estdo estruturadas por area de

governo.

Apos esse breve histérico, pode-se observar que a SEFAZ, para exercer a
centralizagdo do controle interno do Poder Executivo, conta, em sua estrutura
com a DEPAT, Orgéo Central do Sistema de Administragdo Financeira, com a

DICOP, Orgéo Central de Contabilidade e com a AGE, Orgao Central de Auditoria.

Ressalte-se que a SEFAZ, diferentemente do que especifica o Decreto
Estadual n.° 7.921/01, ndo é o Orgéo Central de todo o Sistema de Controle Interno,
pois o Sistema de Planejamento, por exemplo, tem como Orgdo Central a

SEPLANTEC.

As atribuicdes da DICOP, estabelecidas no Decreto Estadual n.° 7.921/01, se
confundem com as atribuicdes da DEPAT, que é o Orgdo Central do Sistema de
Administracdo Financeira, e com as atribuicdes da SEPLANTEC, que é o Orgdo

Central do Sistema de Planejamento.

Na realidade a DICOP é responsavel por controlar a execug¢ao contabil do
Estado, uma que vez que é o Orgdo Central de Contabilidade, e, por isso, o Decreto

deveria ser mais claro e especifico.

A SEFAZ é sem duvida nenhuma a Secretaria de maior peso no Estado, pois

a ela compete:
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Coordenar e avaliar a politica tributaria, financeira, contabil e

previdenciaria do Estado;

Estudar e propor alteragdes na legislagao tributaria, financeira, contabil,

previdenciaria e elaborar sua regulamentagéo;

Fiscalizar e arrecadar tributos e todos os componentes da receita publica

estadual;

Proceder a orientacao fiscal e tributaria;

Exercer a representagao judicial e extra-judicial, a consultoria e o

assessoramento juridico do Estado, em matéria tributaria;

Administrar a contabilidade geral do Estado;

Coordenar e executar as atividades relativas ao Sistema Financeiro e de

Contabilidade;

Elaborar a programacéao financeira do Estado;

Participar da elaboragcédo das propostas do plano plurianual, das diretrizes

orgcamentarias e dos orgamentos anuais;

Exercer a centralizacdo do controle interno do Poder Executivo,
procedendo a analise administrativa, financeira e contabil dos 6rgaos da

administracao direta e das entidades da administracéo indireta do Estado;

Examinar, registrar e controlar os contratos, convénios e operacgdes a
serem realizadas pelo Estado que envolva matéria financeira e que

impliguem o comprometimento de recursos do Tesouro;
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e Coordenar e supervisionar a politica de investimento e financiamento do

Estado;

e Elaborar a proposta orgamentaria e a programagao anual e plurianual do

FUNPREV;

e Gerir os recursos do FUNPREYV.

Diante da importancia da SEFAZ, a AGE nao poderia estar vinculada a essa

Secretaria, pois, tal vinculagdo, compromete o resultado dos seus trabalhos.

4.2 - Finalidades

Neste item, sera detalhada a atribuicdo da AGE, uma vez que o foco dessa

pesquisa € o funcionamento do Sistema de Auditoria.

A AGE, de acordo com o Regimento da SEFAZ, € um 6rgao de controle

interno que tem por finalidade:

Proceder a analise e controle dos atos e fatos administrativos e
financeiros dos o6rgdos da administracdo direta e entidades da
administragéo indireta e inspecionar as atividades técnico-administrativas dos
orgaos locais, regionais e sub-regionais, bem como coordenar a apuragao de
responsabilidade administrativa e dos ilicitos contra a Fazenda Publica
Estadual, no ambito da Secretaria da Fazenda. (SEFAZ/2001)

Ainda conforme o Regimento da SEFAZ, compete a AGE:

| - através da Coordenagao de Auditoria da Administragao Direta:
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e examinar e avaliar os controles internos exercidos por &rgéaos,
entidades e fundos especiais, vinculados ao Poder Executivo Estadual,
verificando a eficacia da administragdo orgamentaria, financeira,

patrimonial e operacional;

e verificar o cumprimento de acordos, convénios e contratos firmados

pelo Estado com entidades nacionais e estrangeiras;

e realizar auditoria especial, inspec¢ao, pericia ou tomada de contas,

mediante solicitagdo de autoridade competente;

e auditar sistemas informatizados e programas de qualidade adotados
por 6rgédos e entidades do Poder Executivo Estadual, com vistas ao

cumprimento dos procedimentos formais e da legislagao pertinente;

e inspecionar e orientar os o6rgaos do Estado que desenvolvam
atividades de arrecadacdo de tributos estaduais visando ao

cumprimento das normas exigidas pela Secretaria da Fazenda.

Il - através da Coordenagao de Auditoria da Administragao Indireta:

e examinar e avaliar os controles internos exercidos por entidades
regidas pela Lei das Sociedades por Acbes, vinculadas ao Poder
Executivo Estadual, verificando a eficacia da administracao

orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional;

e realizar auditoria especial, inspecao, pericia ou tomada de contas,

mediante solicitagcdo de autoridade competente;
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e auditar sistemas informatizados e programas de qualidade adotados
por empresas publicas e sociedades de economia mista vinculadas ao
Poder Executivo Estadual, com vistas ao cumprimento dos

procedimentos formais e da legislagao pertinente.

lll - através da Coordenagao de Auditoria Interna:

e proceder a inspecao periddica de todas as unidades da Secretaria da
Fazenda visando a uniformizacdo de procedimentos, auditando a
legalidade dos atos e fatos de natureza administrativa, orcamentaria,

financeira, legal e técnica praticados pelos seus responsaveis;

e realizar auditoria especial, inspec¢ao, pericia ou tomada de contas,

mediante solicitagdo da autoridade competente;

e proceder a apuracdo de responsabilidade administrativa, em face de
irregularidades ou fatos infringentes as disposi¢cdes legais e
regulamentares, por parte de servidores da Secretaria da Fazenda,
bem como em face de ocorréncias lesivas a Fazenda Publica Estadual
verificadas na rede arrecadadora integrante do sistema de arrecadagéo

da receita tributaria;

e promover intercambio com 6érgdos da esfera federal, estadual e
municipal, bem como com o setor privado, visando a apuracido de

irregularidades e ilicitos contra a Fazenda Estadual.

Ressalte-se que a SEFAZ é a unica Secretaria de Governo do Estado da

Bahia que tem em sua estrutura um 6rgao de Auditoria Interna.
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4.3 — Areas de atuacgio

A area de atuagao da AGE coincide com a estrutura organizacional do Poder
Executivo do Estado da Bahia, que abrange 14 Secretarias de Estado, 01 Gabinete
do Vice-Governador, 01 Casa Militar do Governador, 01 Procuradoria Geral do
Estado, 26 Autarquias e Fundacdes, 14 Empresas Publicas e Sociedades de

economia Mista, 07 Orgdos em Regime especial, além de 18 Fundos Especiais.

Assim a atuacdo da AGE abrange 64 Orgéos e Entidades da administracdo

Direta e Indireta e 18 Fundos Especiais.

A AGE também atua em entidades assistenciais e ndo governamentais que
recebam recursos do Estado mediante convénio, nas quais sao realizados exames e

tomadas de contas, por solicitacdo de autoridade competente.

4.4 — Resultado dos Trabalhos Realizados em 2001

As agbdes da AGE néao se encontram disponibilizadas para o publico em geral,
diferentemente da Secretaria Federal de Controle Interno do Governo Federal que

disponibiliza o Relatdrio de suas atividades na Internet.

De acordo com o Relatério das atividades desenvolvidas pela AGE em 2001,

obtido no préprio 6rgao, foi realizada auditoria em 57 6rgaos e entidades do Estado.
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No entanto, o Relatério é demasiadamente sucinto, ndo demonstrando o

resultado dos trabalhos efetuados, relacionando, apenas, as entidades auditadas.

No referido Relatdrio, consta que a AGE realizou além das 57 auditorias, dentre

outras, as seguintes atividades:

e Elaboracdo de 58 tomadas de contas de convénios;

e Emissdao de 166 pareceres relativos a assuntos diversos, como
prestagédo de contas do programa FAZCULTURA, processo licitatério de

servicos meédicos efc;

e Acompanhamento de processos fiscais de empresas extintas,

e Participacdo em comissdes especiais constituidas para a realizagao de
diversos trabalhos, como acompanhamento dos processos de dagdo em

pagamento;

e Apuragao de irregularidades administrativas.

A AGE, para a realizagao de seus trabalhos conta com 54 servidores de nivel
superior, um quantitativo inexpressivo para atender sua area de atuacido composta

por 64 6rgaos e 18 fundos especiais.
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4.5 — Deficiéncias do Orgao Central de Controle Interno de Auditoria

No Estado da Bahia, existe um 6rgao Central de Controle Interno de Auditoria

deficiente e sem a autonomia necessaria para a realizagao de seus trabalhos.

Conforme ja comentado, a AGE, apesar de ser um Orgdo Central de Controle
Interno de Auditoria, faz parte da estrutura da SEFAZ, érgéo por ela auditado,
quando deveria estar diretamente subordinada ao chefe maximo do Poder

Executivo.

Tal vinculagdo compromete sobremaneira, o resultado dos trabalhos
realizados na SEFAZ, uma vez que essa Secretaria € demasiadamente importante,

pois além de outras importantes atribuigdes, controla a conta unica do Estado.

A AGE, além de realizar auditoria, deveria normatizar, sistematizar e
padronizar os procedimentos operacionais dos 6rgaos e das unidades do Sistema
de Controle Interno, e orientar os gestores publicos quando necessario. No entanto,
essas atribui¢cdes estao atualmente a cargo da DICOP, que também esta vinculada a

SEFAZ.

Nao existem, em outras Secretarias, unidades de auditoria que auxiliem a
AGE em suas atividades, ficando esse 6rgao, sem interagdo, inclusive, com as

auditorias internas dos 6rgaos da Administragcao Indireta.

A AGE, como Orgdo Central, esta longe de cumprir o seu papel constitucional

previsto pela Constituicado Federal e Estadual, principalmente no que tange ao apoio
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ao Tribunal de Contas do Estado, como érgao de controle externo, conforme sera

analisado no Capitulo seguinte.
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5 O TRIBUNAL DE CONTAS E O CONTROLE INTERNO

5.1 — Dificuldades Existentes

O Tribunal de Contas do Estado — TCE, na Resolugdo n.° 12/93, art. 18,
inciso |, estabelece que as prestagdes de contas dos ordenadores de despesas das
unidades da administracdo direta, a serem encaminhadas pelas Secretarias de
Estado, pelos o6rgaos diretamente subordinados ao Governador e pelos demais
Poderes, devem ser acompanhadas de “Relatério Circunstanciado”, contendo

informacdes de forma sintetizada e interrelacionadas entre si, visando:

A discriminacdo do gerenciamento na execugdo dos planos por

programa de governo;

e Os gastos e investimentos realizados no periodo;

e A comparagao das metas previstas na Lei de Diretrizes Orgamentarias

com as realizadas no periodo;

e A avaliagdo dos resultados obtidos.

Tal exigéncia visa subsidiar o controle externo com informagbes necessarias
e suficientes para emitir opinido quanto ao cumprimento de normas, procedimentos e

acdes adotadas de forma sistematica pela entidade.
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A analise da gestédo e da avaliagdo dos programas é atribuicdo do 6rgao de
controle interno da unidade administrativa, cujas contas sdo objeto de prestagédo ou

tomada de contas, restringindo-se o TCE, principalmente, ao julgamento das contas.

O desempenho operacional das unidades gestoras deve ser avaliado pelo
TCE, através da analise de fases e etapas sequenciais da execucio de seu plano de
trabalho advindo do orgamento, bem como de tarefas executadas pela entidade e
suas unidades setoriais, tendo em vista a avaliacdo da prestacdo de servigos
publicos previstos legalmente e definidos através de metas anuais. Essa analise visa
a emissdo de recomendagdes e comentarios que contribuirdo para melhorar

aspectos de economia, eficiéncia e eficacia.

No entanto, por anos seguidos, os Relatérios dos Gestores que integram as
prestacoes de contas tém se mostrado ineficazes, considerando-se que sdo, em sua
maioria, incompletos, com informacgdes confusas e que ndo expressam os resultados

pretendidos.

A Resolugao n.° 12/93, em seus arts. 16 e 20, também estabelece que as
Secretarias de Estado, Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista
providenciarao, através de seus titulares, que os processos de prestacdo de contas
sejam instruidos com as auditorias realizadas no exercicio pela Auditoria Geral do

Estado (AGE).

A referida Resolugédo néo exige que cada prestagado de contas tenha que ser
apreciada pela AGE. No entanto, se existir algum trabalho de auditoria, o Relatério
devera constar no processo. Na pratica, os Relatérios das auditorias da AGE nao

constam das prestagdes de contas, ficam disponiveis nos proprios érgéos auditados.
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As situacdes descritas denotam um certo descaso do controle interno para

com o controle externo.

Os Relatdrios elaborados pela AGE sao sucintos, carentes de uma analise
mais profunda sobre a avaliagcdo dos controles internos, se restringindo, em sua

maioria, a verificagdo da legalidade de fatos ja ocorridos.

Dessa forma, o TCE, ao realizar os seus trabalhos de auditoria, fica
impossibilitado de levar em consideragdo as avaliagdes efetuadas pelo controle
interno, tanto por parte da unidade auditada como por parte da AGE, prejudicando

sobremaneira o resultado de suas auditorias.

A AGE, na maioria das vezes, vem atuando posteriormente a execucio dos
atos e fatos administrativos. Isso decorre da deficiéncia de sua estrutura e da
vinculagdo organizacional, ficando suas acbes limitadas aos acontecimentos de

irregularidades identificadas apds a ocorréncia de atos ilicitos.

A atuacdo da AGE restringe-se, muitas vezes, a realizagdo de auditorias
especiais, tomadas de contas e participacdo em processos de apuracido de
irregularidades, sindicancias e processos administrativos disciplinares, quando

designados.

Esse fato contradiz a conceituacao precipua do controle interno, que é o seu
carater preventivo, ou seja, antecipar-se, preventivamente, ao cometimento de erros,

desperdicios, abusos, praticas antieconémicas e fraudes.

Talvez por culpa até do proprio controle externo do Estado que é timido em
sua legislagdo quanto a cobranga do papel constitucional do controle interno,

diferentemente do Tribunal de Contas da Unido e de outros Tribunais estaduais,
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como o do Amazonas, de Roraima, de Rondénia, do Rio de Janeiro, Rio Grande do

Sul, que possuem uma legislagao mais clara e especifica.

As Constituicdes Federal e Estadual determinam que os responsaveis pelo
controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela dardo ciéncia de imediato ao Tribunal de Contas, sob pena de
responsabilidade solidaria. Na comunicagdo ao Tribunal, o dirigente do 6rgao
competente deve indicar as providéncias adotadas para evitar ocorréncias

semelhantes.

O TCE, na maioria das vezes, ndo € informado, nem pela AGE, nem pelos
orgaos gestores, das irregularidades, desvios ou fraudes ocorridas numa unidade ou
orgdao do Estado, tomando conhecimento desses fatos somente quando da

execucao de suas auditorias ou até mesmo, pela imprensa local.

5.2 — Necessidade de Integracgao

O papel da auditoria interna e externa € de fundamental importancia para a
sociedade, pois a certeza da correta aplicacdo dos recursos publicos e do
cumprimento das metas estabelecidas nos programas de governo depende da

atuacao eficaz desses dois tipos de auditoria.

No Estado da Bahia, no entanto, ndo existe integracéo entre a AGE e o TCE.

As programacgdes das auditorias sao efetuadas de forma isolada, de maneira que
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cada um desses 6rgados nao tem conhecimento das areas a serem auditadas pelo

outro.

Deve haver maior interacdo dos o6rgaos de controle, para que ocorra o
aperfeicoamento de suas acdes. Portanto, se faz necessaria a troca de informacdes
entre o TCE e a AGE, a fim de evitar a duplicidade de esforcos, a auséncia de
controle em areas essenciais e a realizagdo de atividades de controle apenas a

posteriori.

Considerando as atribuicbes da AGE, principalmente em relagcdo ao apoio
controle externo, é necessario que esse 6rgao, avalie a extensao das determinagdes
do TCE, considerando-as como subsidio para o planejamento de seus trabalhos de
auditoria de gestdo, além de buscar as medidas adotadas pelas entidades para

correcao dos fatos ressalvados.

A AGE deve disponibilizar tempestivamente o resultado de suas auditorias no
ambito do Estado e buscar facilitar o acesso do TCE a essas informacgdes.
Atualmente, o TCE encontra muitas dificuldades em obter o resultado dos trabalhos

desenvolvidos pela AGE, o que prejudica o andamento de suas auditorias.

O controle interno precisa se conscientizar que o apoio ao controle externo é
fundamental para o controle das contas publicas. Portanto, € necessario que os
orgaos centrais dos sistemas ja instituidos colaborem com o fornecimento das

informacdes requeridas pelo TCE.
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CONCLUSAO

As expressdes Sistema de Controle Interno, Controles Internos e Auditoria
Interna denotam conceitos diferentes, por isso ndo se confundem. A Auditoria
Interna é uma atividade de avaliacdo independente e de assessoramento da
administragao, cujo objetivo € averiguar se os controles internos utilizados pela

Administracdo Publica estao funcionando de forma sistematica e integrada.

Como o Sistema de Controle Interno pode ser dividido em diversos sistemas,
pode-se ter entdo Orgdo Central de controle para o Sistema Planejamento,
Orcamento, Administragao Financeira, Contabilidade ou de Auditoria. Sendo esse

ultimo o apice do Sistema.

O controle interno é de suma importancia para a Administragao Publica, pois
para que essa possa tomar as decisdes acertadas, € necessaria a existéncia de um
forte sistema de controle, que possibilite 0 acompanhamento da execucdo dos

programas de governo e a avaliagao adequada dos resultados obtidos.

Também é fundamental que o controle interno seja organizado e estruturado
de modo a propiciar ao controle externo o cumprimento de seu papel institucional de

forma eficiente.

O Sistema de Controle Interno como um todo é de grande valia para o
controle externo, no entanto o Orgdao Central de Auditoria tem uma relevancia
ainda maior, pois a este cabe realizar, de forma independente, as auditorias sobre a

gestao dos administradores e sobre os programas de governo.
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No Governo Federal, a Corregedoria-Geral da Unido (CGU), que é o Orgao
Central de Auditoria e que tem em sua estrutura a Secretaria Federal de Controle
Interno — SFCI, possui a independéncia necessaria para a emissdao de seus

relatérios, uma vez que esta ligada diretamente ao Presidente da Republica.

Muito embora a SFCI enfrente alguns problemas para desempenhar as suas
atribuicdes, tem, em muito, se esforcado para colaborar com o TCU, através do

encaminhamento do resultado de seus trabalhos.

O Estado da Bahia, diferentemente do que ocorre no Governo Federal, dispbe
de um Orgao Central de Auditoria sem autonomia e sem uma estrutura devida. Por
isso, o TCE vem enfrentando dificuldades em obter informacées e analises do
Sistema de Controle Interno como um todo. Muitas vezes o proprio TCE vem

desempenhando atribuicdes que caberiam ao controle interno.

E necessario, portanto, transformar a AGE em um Orgdo Central de
Auditoria que funcione devidamente. Para isso, primeiramente € preciso revestir a
AGE da independéncia requerida para um 6rgao de auditoria, ou seja, coloca-la
diretamente subordinada ao Governador do Estado, transferindo-a da estrutura da

SEFAZ, 6rgao por ela auditado.

Outra medida, ndo menos importante, é a elaboragdo de uma legislagdo que
defina, de forma clara e especifica, as atribuicdes desse Orgdo, a exemplo do que

ocorre no Governo Federal.

Também é necessario dotar outras Secretarias de Estado de unidades de

auditoria interna, de modo a facilitar a execucao dos trabalhos da AGE, tornando-a
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mais eficiente, criando-se, consequentemente, uma Comissao de Coordenacao de

Controle Interno.

Outra sugestao € a transformacgao da estrutura da AGE, dividindo-a por areas
de atuagéo do governo como ocorre com a SFCI no Governo Federal. Assim ter-se-

ia geréncias da area social, infra-estrututra, econémica, etc.

Ao tomar essas providéncias, o Estado da Bahia avancaria no sentido de
buscar fortalecer a AGE para que esta tenha condi¢des de cumprir o estabelecido no
art. 74 da Constituicdo Federal, principalmente no que tange ao apoio ao controle

externo.
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