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RESUMO

O controle interno é uma ferramenta que aprimora a gestao e
fortalece a auditoria. Este artigo tem como objetivo familiarizar
o assunto estudado e utilizou levantamento bibliografico como
metodologia. O estudo apresenta aspectos gerais do controle
voltado para a administracdo publica, com contextualizacao his-
torica dos fundamentos legais e das doutrinas que norteiam a
execucgao dos controles internos. Num breve histérico, tem-se
que mecanismos de controle remontam as civilizacbes antigas,
como a grega e a romana. Ao conjunto de técnicas e procedi-
mentos que visam a fins e objetos nas organizacoes da-se o sig-
nificado de controle. Na administracao publica o controle decor-
re de imposicdo legal, exercido internamente pelos poderes e
externamente por 6rgaos independentes. Dada a complexidade
das organizacdes, é imprescindivel a existéncia de controles, seja
para auxiliar nas decisdbes ou como suporte em procedimentos
de auditoria. Os processos de auditoria consistem em meio para
avaliar instituicdes e Ihes conferir maior credibilidade.
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ABSTRACT

Internal control is tool improves the management and streng-
thening of audit. This study aims to increase familiarity with the
subject studied using bibliographical survey. It presents gene-
ral aspects of control directed to Public Administration, with a
historical contextualization of legal foundations and doctrines
that guide the execution of internal controls. In a brief history,
control mechanisms date back to ancient civilizations, such as
the Greek and the Roman. The set of techniques and procedu-
res, which aim at ends and objects in organizations, are named
control. In Public Administration, control derives from legal im-
position, internally exercised by powers, and externally by in-
dependent agencies. Given the complexity of organizations, it
is essential to have controls, either to assist in decision making
or to support in auditing procedures. Audit processes can be a
way to evaluate institution, giving them greater credibility.

Keywords: Control. Internal control. Public administration.
Audit.
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1 INTRODUCAO
Um dos elementos essenciais dentro de uma organiza-

cao, empresa ou 6rgao publico, é a existéncia e eficiéncia de
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controle interno.

A Constituicao Federal, de 5 de outubro de 1988 (CF/88),
junto com as normas infraconstitucionais, em especial a Lei
Complementar n® 101, de 5 de maio de 2000, Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, instituiram no pais o controle com carater impo-
sitivo e desenvolveram novo prisma a res ptblica. O sentimen-
to do dever de responsabilidade e zelo impoe novas condutas
aos agentes publicos.

Aliado ao controle interno, o controle externo exercido
pelos Tribunais de Contas e pelas Controladorias, como a Con-
troladoria-Geral da Uniao (CGU), se pauta pela defesa do patri-
monio publico e pelo incremento da transparéncia da gestao,
com acdes de controle interno, como auditoria publica, cor-
reicao, prevencao e combate da corrupgao e ouvidoria, e com
acoes preventivas e de orientagao.

Prestar contas e proceder a melhor fiscalizacao dos gastos
publicos é imperativo, seja pela pressao da imprensa e da po-
pulacao, seja pelas proprias instituicoes publicas que vém a pu-
blico se mostrar sob o aspecto da correcao e da transparéncia.

Nesse sentido, seguindo as tendéncias internacionais, os
Tribunais de Contas tém observado as Normas Brasileiras de
Auditoria do Setor Publico (NBASP), em especial a NBASP 20,
que trata transparéncia e accountability como formas de pro-
mover uma boa governanca publica.

A busca da eficiéncia estatal revela a importancia do con-
trole interno como ferramenta de suporte a gestao, nao apenas
para prevenir fraudes, mas para melhorar os fluxos internos,
reduzindo o tempo para a realizacao de tarefas e enfatizando
um potencial informativo rapido e seguro para as instituicoes.

A fiel observancia a execucao dos controles internos per-
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mite utilizar melhor os recursos disponiveis, que podem ser li-
mitados e escassos, evitando desperdicios.

2 ASPECTOS GERAIS DO CONTROLE
2.1 Breve Histérico

As demandas, estatais ou pessoais, necessitam de contro-
les. Desde as civilizagdes antigas, como a grega e a romana, ha
relatos da existéncia de mecanismos que contabilizavam bens,
dividas e patrimoénio.

Cruz (1997) menciona as evidéncias coletadas por pes-
quisadores que indicam atividades de controle desde a Antigui-
dade, entre babilonios e sumérios, e entre povos indigenas que
habitavam o Brasil antes da colonizacao.

Cavalheiro (2005, p. 15) destaca que acepcdes sobre
controle foram usadas na Roma antiga por Marco Tulio Cicero,
em 55 a.C., que asseverava: “O orcamento nacional deve ser
equilibrado; os pagamentos a governos estrangeiros ou a tercei-
ros devem ser reduzidos, se a nacao nao quiser ir a faléncia”.

A formagao da democracia moderna, fundamentada nas
teorias da separacao de poderes ratificou a importancia do con-
trole, mediante o sistema de freios e contrapesos. Referido sis-
tema possibilita que cada poder controle as acdes dos outros,
de maneira adequada e equilibrada.

A historia do controle no Brasil remete ao periodo colo-
nial, com as capitanias hereditarias e as Juntas da Real Fazenda.
Em 1808, ap6s a vinda da Familia Real e da criacao do Real
Erario e do Conselho da Real Fazenda, orgaos fiscalizadores,
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adotou-se a Carta de Lei de 25 de marco de 1824, Constituicao
Politica do Império, cujo art. 15, inciso X, preconizava: fixacao
anual das despesas publicas e reparticao da contribuicao direta,
de competéncia da Assembleia Geral (SILVA NETO, 2003).

Com o fim do Império, em meio as reformas decorrentes
da proclamacao da republica, foi criado o Tribunal de Con-
tas da Uniao (TCU), 6rgao independente que veio examinar as
contas publicas, norteado pelos principios da autonomia, fisca-
lizacdo, julgamento, vigilancia e energia (Ibidem).

Como competéncia originaria, cabia ao Tribunal examinar,
revisar e julgar todas as operacoes relacionadas com receitas e
despesas da Uniao, liquidar as contas de receita e despesa e veri-
ficar sua legalidade antes de serem encaminhadas ao Congresso
Nacional. A fiscalizacao se fazia pelo sistema de registro prévio.

O Congresso Nacional, em 1922, aprovou o Cédigo de
Contabilidade da Unido, mediante o Decreto Federal n° 4.536
de 28 de janeiro de 1922, o que possibilitou ordenar os proce-
dimentos orcamentarios, financeiros, contdbeis e patrimoniais
da gestao federal. O Cédigo formalizou que o Poder Executivo
fornecesse ao Legislativo todos os elementos necessarios a sua
atribuicao de iniciar a elaboracao da lei orcamentaria, um dos
mecanismos de controle dos gastos publicos (BRASIL, 1922).

No aspecto constitucional, as cartas magnas privilegiaram
o enfoque no controle dos recursos publicos. A de 1934 con-
cedeu ao TCU, dentre outras, as seguintes atribuicoes: proceder
ao acompanhamento da execucdo orcamentaria, registrar previa-
mente as despesas e os contratos, julgar as contas dos responsa-
veis por bens e dinheiro publicos, assim como apresentar parecer
prévio sobre as contas do Presidente da Republica para posterior
encaminhamento a Camara dos Deputados (BRASIL, 1934).
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Com excecao do parecer prévio sobre as contas presiden-
ciais, todas as atribuicées outras do Tribunal foram mantidas
pela Carta de 1937. A Constituicao de 1946 elucidava sobre as
questdes de controle no art. 22, que assim dispos:

A administracao financeira, especialmente a execu-
¢ao do orcamento, sera fiscalizada, na Uniao, pelo
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas, e, nos Estados e Municipios, pela forma
que for estabelecida nas Constituigoes estaduais.
(BRASIL, 1946)

A Constituicao de 1967, ratificada pela Emenda Consti-
tucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, retirou do Tribunal o
exame e o julgamento prévio dos atos e dos contratos geradores
de despesas, sem prejuizo da competéncia para apontar falhas e
irregularidades que, se nao sanadas, seriam objeto de represen-
tacdo ao Congresso Nacional (BRASIL, 1969).

Eliminou-se também o julgamento da legalidade de con-
cessdes de aposentadorias, reformas e pensoes, permaneceu
a cargo do Tribunal, tao somente, a apreciacao da legalidade
para fins de registro. O processo de fiscalizagcao financeira e
orcamentaria passou por completa reforma nessa etapa. Como
inovacao, deu-se incumbéncia ao Tribunal para o exercicio de
auditoria financeira e orcamentaria sobre as contas das unidades
dos trés poderes da Uniao, instituindo o sistema de controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, com auxilio da Corte
de Contas, e o sistema de controle interno, exercido pelo Poder
Executivo e destinado a criar condigoes para um controle exter-
no eficaz (Ibidem).

Por fim, com a CF/88, o TCU teve sua jurisdicao e compe-
téncia substancialmente ampliadas. Poderes para, no auxilio ao
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Congresso Nacional, exercer a fiscalizacao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entida-
des das administragcoes direta e indireta, quanto a legalidade, a
legitimidade e a economicidade e a fiscalizacao da aplicacao
das subvencdes e da rentincia de receitas.

Pessoas fisica ou juridica, publica ou privada, que utili-
zem, arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem dinhei-
ros, bens e valores publicos ou pelos quais a Uniao responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuni-
aria, ttm o dever de prestar contas.

2.2 Conceito de Controle

As organizacoes, em suas estruturas administrativas, nor-
teiam suas acoes com o referencial a Teoria Classica da Adminis-
tracao, de Henri Fayol. As acoes administrativas sao divididas em
planejamento, organizacao, comando, coordenacao e controle.

No ambito da administracao Chiavenato (1993) associa
o controle a trés dimensdes: controle como funcao restritiva e
coercitiva; controle como um sistema automatico de regulacao;
e controle como funcao administrativa. Essas dimensoes sao re-
sumidas respectivamente como: restricao e controle de desvios
de condutas; execucao operacional padronizada e automatica;
e o processo como um todo, objetivando um fim comum e pre-
viamente determinado.

Ao citar Reis (2004, p. 88), tem-se que “A administracao
de uma entidade, qualquer que seja a sua natureza juridica,
é exercida através de agoes coordenadas e planejadas, a que
denominamos de funcdes administrativas. Essas fungoes sdo: a
previsao, organizacao, a coordenacao, a direcao e o controle”.
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Percebe-se a importancia e o destaque conferidos ao pla-
nejamento, como marco inicial de uma estrutura funcional que
culmina com a funcao controle. O desenvolvimento dessas fun-
¢coes visa a consecucao de um objeto previamente desejado,
esperado. Oportuno ressaltar que essas funcoes, mesmo dentro
das organizacoes, recebem influéncias dos fatores externos.

Di Pietro (1999, p. 575) assim assevera:

O controle constitui poder-dever dos 6rgéos a que
lei atribui essa funcao, precisamente pela sua fina-
lidade corretiva; ele nao pode ser renunciado nem
retardado, sob pena de responsabilidade de quem
se omitiu. A finalidade do controle esta em assegu-
rar a Administracao atuacao em consonancia com
os principios juridicos.

Percebe-se na abordagem mencionada a vinculacdao do
aspecto organizacional ao principio da legalidade, base do di-
reito brasileiro, e a ligagdo do controle ao cumprimento de uma
finalidade, pela analise dos planos, objetivos, resultados e dis-
torcoes, sob o prisma da responsabilizacao.

Catelli (2001, p. 61) expoe:

O controle visa assegurar, por meio de correcao de
“rumos”, que os resultados planejados sejam efeti-
vamente realizados, apoiando-se na avaliacido de
resultados e desempenhos. O processo de controle
compreende a comparacao entre os resultados rea-
lizados e os planejados, a identificacao de desvios e
suas respectivas causas, e a decisao quanto as acoes
a serem implementadas.

Merece destaque o aspecto gerencial do pensamento de

A

Catelli (Ibidem) quanto a “correcdo de rumos”, que se tornou
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mais tangivel para a administracao publica brasileira com o
advento da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabi-
lidade Fiscal), da qual se destacam a execucao de controles, a
avaliacao de resultados e a correcao de desvios, antes ausentes
dos normativos.

A execucdo do controle é um instrumento essencial para
fornecer aos gestores informacoes atualizadas e precisas para
subsidiar as decisoes, propiciar o atendimento da legislacao,
além de fornecer elementos aos 6rgaos de controle interno e
externo, necessarios ao cumprimento de suas finalidades.

2.3 Fundamentacao Legal do Controle

O controle esta intimamente ligado ao poder publico, re-
cai sobre todos os atos e é definido pelo Decreto-Lei n° 200,
de 25 de fevereiro de 1967, como Principio da Administracao
Pablica (BRASIL, 1967). A funcao controle é exercida em de-
corréncia de imposicoes constitucionais, por meio dos Poderes
Judiciario e Legislativo, incluindo-se neles os controles externos
exercidos pelos Tribunais de Contas e pelo controle interno do
proprio Poder Executivo.

O sistema de controle de uma entidade governamental
pode ser estruturado em tipos interno, exercido pela propria en-
tidade; externo, ao ser realizado por outro 6rgao nao vinculado
a sua estrutura; ou ainda, sob as seguintes formas, na divisao
proposta por Meirelles, Burle Filho e Burle (1996, p. 575):

Administrativo é aquele que a Administracido Pu-
blica exerce sobre seus atos e agentes. E executado
pelo Poder Executivo e pelos 6rgaos de administra-
¢ao dos demais Poderes sobre suas proprias ativi-
dades, com o objetivo de que a “atividade publica
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em geral se realize com legitimidade e eficiéncia,
atingindo a sua finalidade plena que é a satisfacao
das necessidades coletivas e atendimento dos di-
reitos individuais”.

Legislativo é o controle do Legislativo sobre atos
administrativos dos demais Poderes, constituindo-
se num “controle eminentemente politico, indife-
rente aos interesses individuais dos administrados,
mas objetivando os superiores interesses do Estado
e da comunidade”.

Judiciario é o controle exercido exclusivamente
pelo Poder Judicidrio sobre atos administrativos
dos demais Poderes, verificando a conformidade
do ato com a norma legal que o rege. Seu intuito
é corrigir atos ilegais da Administracao Publica,
quando estes sao lesivos ao direito individual ou
ao patrimonio publico.

As divisoes inseridas tém viabilidade destacada de ma-
neira que se possa analisar e verificar a completude dos objeti-
vos previstos para cada ente. A complexidade que envolve as
atividades administrativas também repercute na hora do contro-
le, dadas suas relacoes.

Sobre a finalidade do controle, Castro (2006, p. 415) dis-
poe: “A finalidade do controle atém-se a prépria natureza do
Estado, que lhe limita a atividade e, ao objetivar a edicao e a
realizacao do direito, conforma necessariamente o desenvolvi-
mento e o exercitamento de suas agoes a ordem juridica”.

A intencao do doutrinador em destacar que o controle
é tipico da acao estatal e atrelado a forca dos diplomas legais
que regulamentam sua execucao fica explicitada na afirmacao
autoral ha pouco reproduzida. Na persecucao de suas finalida-
des, o Poder Plblico tem sua atuacdo pautada na obediéncia
aos ditames legais.

Pode-se destacar a forma como o controle esta segrega-

468 Rev. Controle, Fortaleza, v. 16, n.1, p. 459-485 jan/jun, 2018.



do na legislacao brasileira, por controle interno e externo, com
previsao legal na CF/88, nos seguintes artigos:

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio serd exercida
pelo Poder Legislativo Municipal, mediante contro-
le externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo municipal, na forma da lei. [...]
Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orca-
mentaria, operacional e patrimonial da Unizo e das
entidades da administracdo direta e indireta, quan-
to a legalidade, legitimidade, economicidade, apli-
cagao das subvencoes e rentincia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante con-
trole externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder. [...]

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Uniao, ao qual compete: [...]

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicia-
rio manterdo, de forma integrada, sistema de contro-
le interno com a finalidade de: (BRASIL, 1988)

Na legislacao infraconstitucional, tem-se as disposicoes
do caput do art. 75 e seguintes, da Lei n°® 4.320, de 17 de marco
de 1964, com a previsao de controle:

Art. 75. O controle da execucao orcamentaria com-
preendera:

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos
de controle a que se refere o artigo 75, sem prejui-
zo das atribuicoes do Tribunal de Contas ou 6rgao
equivalente.

Art. 77. A verificacdo da legalidade dos atos de
execucao orcamentaria sera prévia, concomitante e
subsequente.

Art. 78. Além da prestacao ou tomada de contas
anual, quando instituida em lei, ou por fim de ges-
tao, podera haver, a qualquer tempo, levantamento,
prestacao ou tomada de contas de todos os respon-
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saveis por bens ou valores publicos.

Art. 81. O controle da execucao orcamentaria, pelo
Poder Legislativo, terd por objetivo verificar a pro-
bidade da administracao, a guarda e legal emprego
dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de
Orcamento. (Idem, 1964)

Ainda no plano federal, destacam-se de forma clara as
disposi¢oes do Decreto-Lei n° 200/1967 sobre a organizagao
da administracao federal, que estabelece diretrizes para a refor-
ma administrativa e da outras providéncias, por ser o controle o
destaque em seu art. 6°.

No estado do Ceard, a Constituicao traz o seguinte bali-

zamento juridico:

Art. 67. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicia-
rio manterao, de forma integrada, sistema de contro-
le interno com a finalidade de:

Art. 68. A fiscalizacdo contabil, financeira, orca-
mentaria, operacional e patrimonial do Estado e das
entidades da administragao direta e indireta, quan-
to a legalidade, legitimidade, economicidade, apli-
cacao das subvengoes e rentincia de receitas, sera
exercida pela Assembleia Legislativa, mediante o
controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Art. 77. A fiscalizagdo contabil, financeira, orca-
mentaria, operacional e patrimonial dos Municipios
e das entidades da administracao direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacao das subvencgoes e rentincia de receitas,
serd exercida pela Camara Municipal, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno
dos Poderes Municipais.

Art. 80. Os Poderes Publicos Municipais manterao
de forma integrada, sistema de controle interno com
a finalidade de: (CEARA, 1989)
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A Lei n® 12.160, de 4 de agosto de 1993 (Lei Organica do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceard), estabe-
lece, no capitulo lll, as diretrizes que os municipios devem seguir
para coordenar com eficacia o sistema de controle interno, com
destaque ao art. 47: “Os Poderes Publicos Municipais manterao,
de forma integrada, sistema de controle interno” (Idem, 1993).

Observa-se em todos os normativos destacados que o
alcance do controle nao se restringe apenas a aspectos finan-
ceiros e orcamentarios, também abrange aspectos contéabeis,
operacionais e patrimoniais e estabelece a divisdao em controle
interno e externo, destacando-se a importancia de atuacao do
Poder Legislativo e dos tribunais de contas.

A modernizacdo da administracao iniciou-se com a Lei Fe-
deral 4320/1964 e com o Decreto-Lei 200/1967. Mais recente-
mente, em 2000, foi sancionada a Lei Complementar 101/2000,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que en-
fatiza a funcao do controle, definindo praticas e procedimentos
caracterizadores da gestao fiscal responsavel (BRASIL, 2000).

A LRF veio para assegurar o cumprimento dos principios
da eficacia, eficiéncia e economicidade na administracao e
aplicacao dos recursos publicos; evitar desvios, perdas e des-
perdicios; identificar erros, fraudes e seus agentes; preservar
a integridade patrimonial; além de produzir informacoes para
propiciar a tomada de decisoes.

Neste sentido, segue a redacao do § 1° do art. 1° da LRF:

A responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a
acao planejada e transparente, em que se previnem
riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equili-
brio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condi¢oes no que tange a
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rentncia de receita, geracao de despesas com pes-
soal, da seguridade social e outras, dividas consoli-
dada e mobiliaria, operagoes de crédito, inclusive
por antecipagao de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar. (Ibidem)

Percebe-se no escopo da LRF a importancia dada ao
controle, facilmente percebida pela quantidade de citagcbes da
acepcao controle: controle de custos, controle da despesa com
pessoal, controle de financiamentos etc., indicando maior preo-
cupagao com a coisa publica.

2.4 Controle Interno

Conforme ja delineado, a ideia de controle pressupoe a
existéncia de autonomia, desde a financeira até a estruturacao
organizacional. Dada a complexidade das organizagoes, é im-
prescindivel a existéncia de controles como meio de permitir
aos gestores conhecer as diversas areas e cumprir e avaliar as
determinacdes legais.

Castro (2008, p. 61) traz a definicdo de controle interno
emitida em 1949 pelo Instituto Americano de Contadores Pu-
blicos Certificados (AICPA), assim disposta:

O Controle Interno compreende o plano de Organi-
zagao e todos os métodos e medidas adotados numa
empresa para proteger seu ativo, verificar a exatidao
e a fidedignidade de seus dados contabeis, incre-
mentar a eficiéncia operacional e promover a obe-
diéncia as diretrizes administrativas estabelecidas.

A compreensao do controle interno ao processo de pla-
nejamento de uma organizagdo, em que sao delineados os pla-
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nos, objetivos e meios de obtencao dos resultados, aos quais se
propéem com sua utilizacdo. Convém registrar a importancia
do estabelecimento de métodos que pautam a atuacao do setor
responsavel pelo controle interno.

O Instituto dos Auditores Independentes do Brasil (Ibra-
con) exprime: “O controle interno compreende o plano de or-
ganizacao e o conjunto ordenado dos métodos e medidas, ado-
tados pela entidade para proteger seu patrimonio, verificar a
exatidao e o grau de confianca de seus dados contabeis” (IBRA-
CON, 2005, p. 4).

Denota-se uma estreita aproximacao entre os conceitos
para controle interno definidos pelo AICPA e pelo Ibracon,
principalmente quanto a importancia dada a defini¢ao de plano
de organizacao e métodos e medidas adotados.

Para o Instituto dos Auditores Internos do Brasil (IIA-Bra-
sil) controle interno define-se como:

Qualquer acao tomada pela administracao para au-
mentar a probabilidade de que os objetivos e metas
estabelecidos sejam atingidos. A alta administracao e
a geréncia planejam, organizam, dirigem e controlam
o desempenho de maneira a possibilitar uma razoa-
vel certeza de realizacao. (IIA-BRASIL, 1992, p. 48)

Outro aspecto de bastante relevancia quanto as defini-
¢oes para controle interno é a preocupagdo niao apenas com o
planejamento, mas também com a propria execucao das agcoes
e a correcao de desvios, que objetiva maior controle de desem-
penho e a obtencao do resultado pretendido.

Numa visao para a administracao publica, em Peter e Ma-
chado (2003, p. 24) tem-se o controle interno como
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O conjunto de atividades, planos, métodos e pro-
cedimentos interligados utilizado com vistas a as-
segurar que os objetivos dos 6rgaos e entidades da
Administracao Pablica sejam alcancados, de forma
confidvel e concreta, evidenciando eventuais des-
vios ao longo da gestao, até a consecucdo dos obje-
tivos fixados pelo Poder Publico.

A visao de Peter e Machado para o controle no ambito da
Administragdo Publica indica uma faceta mais contemporanea,
qual seja, a ideia de execucao e ajuste, sempre buscando corri-
gir desvios que afetem os objetivos pretendidos.

O objetivo geral do controle interno, segundo Peter e
Machado (Ibidem, p. 26), é “assegurar que nao ocorram erros
potenciais, através do controle de suas causas”.

Note-se que o objetivo do controle interno é a atuacao,
como mecanismo de auxilio para o administrador publico e
como instrumento de protecao e conformidade pelos adminis-
trados, de forma que os objetivos da organizacao publica sejam
alcancados de acordo com a missao especifica de cada érgao.

As formas e os métodos de controle sao desenhados con-
forme as necessidades e as peculiaridades de cada 6rgao, de
maneira que se possa dar o tratamento atendendo a critérios
basicos, como: consisténcia e tempestividade dos controles;
proporcionalidade dos riscos e efetividade dos custos; adocao
de métodos preventivos; bem como, ser importante para a to-
mada de deciséo.

Vale destacar que as operacoes exercidas pelos 6rgaos
das administracoes devem se pautar pela eficiéncia, eficacia e
economicidade, proteger os recursos publicos contra o desper-
dicio, o abuso, os erros, as fraudes e as irregularidades e aplicar
os recursos publicos de forma boa e regular.
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Neste sentido é que, na administracao publica, existe a
obrigatoriedade legal, por parte dos entes que exercitam auto-
nomia financeira, de adotar e manter o controle interno, con-
forme preconizado nos arts. 74 e 75 da Constituicao Federal,
nos arts. 75 a 80 da Lei Federal 4320/1964, expondo de forma
transparente os recursos aplicados em consonancia com os re-
gistros realizados.

A atuacgdo do controle na administracao publica deve es-
tar baseada nos principios constitucionais enumerados no art.
37 da CF/88 (BRASIL, 1988) e na nova redacao dada pela Emen-
da Constitucional n® 19 de 1998, conhecida como a Emenda da
Reforma Administrativa de 1998, conforme descrito: “A admi-
nistracao publica direta ou indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados e dos Municipios obedecera aos principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e efici-
éncia” (Idem, 1998).

Meirelles, Burle Filho e Burle (1996, p. 82-83), assim se
posicionam quanto aos principios destacados:

Legalidade — o administrador publico est4, em toda
a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos
da lei e as exigéncias do bem comum, e dele nao
se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato
invédlido e expor-se a responsabilidade disciplinar,
civil e criminal, conforme caso.

Moralidade — o ato administrativo ndo tera que obe-
decer somente a lei juridica, mas também a lei ética
da propria instituicdo.

Impessoalidade — veda a pratica de ato administra-
tivo sem interesse pulblico ou conveniéncia para a
Administra¢do, visando unicamente a satisfazer in-
teresses privados, por favoritismo ou perseguicao
dos agentes governamentais, sob a forma de desvio
de finalidade.

Publicidade — o principio da publicidade dos atos
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e contratos administrativos, além de assegurar seus
efeitos externos, visa a propiciar seu conhecimento
e controle pelos interessados diretos e pelo povo em
geral, através dos meios constitucionais.

Sobre esse conceito, os autores expressam como “dever”
de eficiéncia: é o que se impoe a todo agente publico de re-
alizar suas atribuicbes com presteza, perfeicio e rendimento
funcional. Adiante, relembram como “dever de boa adminis-
tracao” da doutrina italiana, destacando, ainda, os preceitos do
mencionado Decreto-Lei 200/1967, que submete a atividade
do executivo ao controle de resultados, fortalecimento do siste-
ma de mérito e a sujeicao a supervisao e a eficiéncia adminis-
trativa (Ibidem, p. 90).

Conforme Castro (2008, p. 61), tem-se a seguinte divisao
do controle interno:

controle administrativo: compreende o plano de
organizacgao e todos os métodos e procedimentos
referentes a eficiéncia operacional e a obediéncia as
diretrizes administrativas, que normalmente, se re-
lacionam apenas de forma indireta com os registros
contabeis. Incluem-se controles como verificacao
fisica, controle de contratos, convénios, acoes de-
senvolvidas, retencoes e recolhimento de tributos;

controle contabil: compreende o plano de organi-
zagdo e todos os procedimentos diretamente rela-
cionados com a consisténcia e a fidedignidade dos
registros contabeis. Compreendem controles que
sustentam os ndmeros apresentados nos demonstra-
tivos elaborados pela drea contabil, como os siste-
mas que dao suporte aos atos praticados.

A divisao de controle interno em administrativo e contabil
possibilitou compreender a segregacao de fungdes em virtude
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da complexidade das relagoes que envolvem uma organizacao.
Ao dividir o abrangente controle interno, tem-se a possibilidade
de uma apuracao dos resultados mais especificos e, presumida-
mente, mais fidedignos.

Numa visao juridica, Di Pietro (1999, p. 577), assim se
posiciona quanto ao controle administrativo: “controle adminis-
trativo é o poder de fiscalizacdo e correcao que a administracao
publica (em sentido amplo) exerce sobre sua propria atuacao
sob os aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa propria ou
mediante provocacao” (sic).

Sob o aspecto contabil, tem-se o controle da execucao or-
¢amentaria por intermédio da Lei n°® 4.320/1964 em seu art. 75:

O controle da execugao orcamentaria compreendera:
| — a legalidade dos atos de que resultem a arrecada-
¢ao da receita ou a realizacao da despesa, o nasci-
mento ou a extin¢ao de direitos e obrigacoes;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da administra-
¢ao, responsaveis por bens e valores publicos;

IIl — o cumprimento do programa de trabalho expres-
so em termos monetérios e em termos de realizacao
de obras e prestagcao de servigos. (BRASIL, 1964)

A divisdo dos controles administrativo e contdbil veio en-
fatizar o foco de cada um, sem, contudo, dissociar as relacoes
entre ambos, muito embora o reconhecimento da segregacao
das atividades pertinentes a cada controle seja préprio de cada
area especifica.

Assim, na administracao publica, a execugao dos contro-
les internos guarda principios que norteiam as acoes, tais como:
a definicao de responsabilidades; segregacdo de funcoes; pa-
dronizacao das operacdes; rodizio de pessoal etc., sempre pro-
curando adequar a execugao dos controles as caracteristicas de
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cada organizacao.

A respeito da forma de execucao dos controles, tem-se
a divisao em: prévio; concomitante e subsequente. Esta divi-
sao segue o disposto no art. 77 da Lei n° 4.320/1964 (Ibidem),
que assim reza: “A verificacao da legalidade dos atos de exe-
cucao orcamentaria sera prévia, concomitante e subsequente.”
Tem-se que o controle prévio consiste naquele que antecede a
conclusao ou operacionalidade do ato como requisito para sua
eficacia; o controle concomitante, é aquele que acompanha a
realizacao do ato, passo a passo, para verificar sua regularida-
de; e, por fim, o controle subsequente, o que se efetiva apds a
conclusao do ato controlado.

A importancia e a necessidade do controle interno na ad-
ministracao publica ocorre, sobretudo, pelo dever do administra-
dor publico de prestar contas a sociedade sobre os recursos finan-
ceiros, patrimoniais e aplicados e a funcao publica que exerce
em representacao, como defensor do patriménio da coletividade.

2.5 O Controle Interno na Auditoria do Setor Publico

A convergéncia de normas brasileiras de contabilidade
aos padrdes internacionais trouxe um novo olhar, em especial
para aquelas aplicadas ao setor publico. No desenvolvimento
da legislacao local, podemos destacar as referéncias as normas
e pronunciamentos da Organizacao Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores — International Organization of Supre-
me Audit Institutions (Intosai) — e do Comité de Organizacoes
Patrocinadoras da Comissao Treadway — Committee of Sponso-
ring Organizations of the Treadway Commission (Coso) —, que
reine organizacdes do setor privado para desenvolver orienta-
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coes, dentre outros assuntos, em controle interno e auditoria.

A Intosai, através das Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Issai), especificamente a ISSAI 100, tra-
ta de principios fundamentais de auditoria do setor publico, sen-
do uma das referéncias aos trabalhos desenvolvidos pelo TCU.

O Conselho Federal de Contabilidade, juntamente com
o Instituto Rui Barbosa (IRB) e a Associacao dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), tém elaborado e emitido
as normas aplicaveis ao setor publico.

De acordo com a NBC Tl 01, Norma Brasileira de Con-
tabilidade da Auditoria Interna, a atividade da auditoria interna
esta estruturada em procedimentos, tem enfoque técnico, ob-
jetivo, sistematico e disciplinado e tem por finalidade agregar
valor ao resultado da organizacao, fornecendo subsidios para
aperfeicoar processos, gestao e controles internos, por meio da
recomendacao de solucdes para as nao-conformidades aponta-
das nos relatorios.

A auditoria tem objetivo de, através de levantamentos,
exames e avaliacoes, aumentar a confianca sobre os demonstra-
tivos contabeis, e por que nao, sobre a empresa como um todo.
O uso de metodologia e observancia as técnicas normativas per-
mitem avaliar a integridade, a adequacao, a eficacia, a eficiéncia
e a economicidade de processos, de sistemas de informagoes e
de controles internos integrados ao ambiente e permitem geren-
ciar riscos, com vistas a assistir a administracao da entidade no
cumprimento de seus objetivos.

O auditor, no desenvolvimento de seu trabalho, busca de
maneira segura aferir que as demonstracoes contabeis ndo apre-
sentam distor¢oes relevantes, independentemente se causadas
por fraude ou erro. Esse contexto possibilita que o auditor ex-
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presse sua opiniao sobre se as demonstracoes contabeis foram
elaboradas, em todos os aspectos relevantes, em conformidade
com a estrutura de relatério financeiro aplicavel.

O desenvolvimento dos trabalhos de auditoria interna,
notadamente, é marcado por testes de observancia e testes
substantivos, que permitem ao auditor obter subsidios sufi-
cientes para fundamentar suas conclusoes e recomendacdes a
administracao da entidade. Tem-se que, quanto mais rigidos e
eficientes os controles internos de uma organizacao, menor é o
volume de testes adotados.

Os testes de observancia visam a obtencao de razoavel
seguranca de que os controles internos estabelecidos pela admi-
nistracao estao em efetivo funcionamento. Os testes substantivos
visam obter evidéncias quanto a suficiéncia, exatidao e validade
dos dados produzidos pelos sistemas de informacao da entidade.

Para os testes de observancia destaca-se os seguintes
procedimentos: inspecao — verificacao de registros, documen-
tos e ativos tangiveis; observagdo — acompanhamento de pro-
cesso ou procedimento em execucdo; e investigacao e confir-
macao — obtencao de informacdes perante pessoas fisicas ou
juridicas conhecedoras das transacoes e das operacoes, dentro
ou fora da entidade.

3 CONCLUSAO

Os prejuizos e as fraudes detectadas em diversas corpora-
¢oes mundiais, produzem um vécuo de integridade nas informa-
coes gestadas dentro das empresas. Os efeitos da crise mundial
provocam uma analise mais acentuada sobre o papel dos gover-
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nos e das instituicbes de controle, no processo de fiscalizacao
das organizacoes e, sobretudo, nas empresas de auditoria.

Nao alheia a essa realidade, a administracao publica vive
sob novo paradigma. As instituicoes governamentais sao cada
vez mais cobradas e vigiadas. A vigilancia a cada dia se intensi-
fica, seja pelos 6rgaos de fiscalizacao, seja pelo controle social
que, dos locais mais remotos, num simples acesso a internet,
visualiza informagoes antes indisponiveis.

A necessidade de mudancas nas préticas da gestao se tor-
na mais evidente, nao apenas pelo aspecto da legalidade, mas
também como meio de otimizar os recursos disponiveis. A me-
[horia nos processos da gestao de recursos e o fortalecimento
dos controles internos sdo inescusaveis.

O controle interno auxilia no alcance de metas e poten-
cializa o éxito do processo decisério, haja vista o fortalecimento
dos processos internos e a qualidade da informacao. Deve ser
ressaltado o fato de que a gestao nao se resume apenas as va-
riaveis internas. A adocao de instrumentos para conhecer e an-
tecipar fatores externos é indispensavel no processo da gestao.

Merece destaque o fato de que, em todo o processo da
gestao, a responsabilidade pelo controle deve ser compartilha-
da por varios individuos, até mesmo pela necessidade de se-
gregacao de funcdes e cumprimento de mandamentos legais. A
fragilidade de um controle interno pode comprometer o resulta-
do de uma gestao. As evidéncias compiladas permitem registrar
que existe forte vinculo entre qualidade de controle interno,
eficacia da gestao e resultado das contas de gestores.

Conclui-se que, para transpor as dificuldades enfrentadas
pelas instituicdes, quanto a escassez de recursos e, ainda, rea-
lizar servicos com eficiéncia, eficacia e celeridade, a adminis-
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tracdo precisa buscar mecanismos que melhorem o processo
da gestao, definindo o que se deve fazer, quais os objetivos a
atingir e que tipo de gerenciamento serda adequado para alcan-
car resultados satisfatorios.
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