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Resumo

O relato apresenta uma experiéncia de auditoria na gestdo de contratos de uma organizacao
publica seguindo o modelo COSO/2013. O uso de tal modelo equilibrou o foco da auditoria,
indo além da conformidade, estruturando anélise também na efetividade e na divulgacéo, o que
favorece a melhoria da Accountability.
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Abstract

This report presents an experience of evaluation of auditing contracts in a governmental
organization, supported by COSO framework. The model usage balanced the auditing focus
beyond the conformity analysis, and has structured also the effectiveness and transparency
analysis, which could enhance Accountability.
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Introducéo

Nas Gltimas décadas tém ocorrido mudangas nas atividades de auditoria em todo o
mundo, impulsionadas por grandes escandalos corporativos internacionais. Se antes a
preocupacdo centrava-se na conferéncia de informacgfes prestadas e na confirmacdo da
existéncia dos bens e valores demonstrados, atualmente o foco passou a ser a identificagédo de
irregularidades e fraudes, bem como no atingimento dos objetivos pela organizacdo, e a

Submetido em nov. 2017 e aceito em jul. 2018 por André Carlos Busanelli de Aquino ap6s o processo de Double
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tematica relacionada a gestao de riscos tornou-se uma tonica nas avaliagdes, inclusive no &mbito
governamental.

A auditoria interna, como estrutura administrativa no interior das organizacGes,
encontra-se frente a um novo paradigma, de analisar 0s riscos decorrentes dos processos
organizacionais, além da conformidade legal e normativa de atos. Tais desafios estdo alinhados
com a definicdo atual de auditoria interna que passou a incorporar a consultoria como linha de
acao, e conceitos como riscos e a governancga corporativa em seu escopo, focando o trabalho da
auditoria nos fatores criticos de sucesso das organizacfes e aos Seus pProcessos essenciais
(BRASIL, 2011; CASTANHEIRA, 2007).

Na Administracdo Pablica, com suas peculiaridades, a boa gestéo de riscos e um sistema
de controle interno estruturado contribuem para a sustentabilidade e para accountability
(BRASIL, 2011; COSO, 2013). Accountability essa aqui entendida, no dizer de Schedler
(1999), como uma prestacdo de contas obrigatdria, de forma a demonstrar o atingimento dos
objetivos das politicas publicas, de forma aderente as normas, com a previsao de san¢fes para
os desvios. Um conceito que tem uma dimenséo vertical, referente ao controle social, e uma
horizontal, pela interagdo com a acdo de érgdos especificos de controle (O’ DONNELL, 1998).

O controle interno no nivel federal é tratado pela Instrucdo Normativa Conjunta
MP/CGU n°01/2016, e tal normativa dispde de forma pioneira sobre controles internos, gestao
de riscos e governanca, e define auditoria interna como a atividade independente e objetiva de
avaliacdo e de consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operacGes de uma
organizagao.

A mesma norma define controle interno como:

0 conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas
informatizados, conferéncias e tramites de documentos e informagdes, entre outros,
operacionalizados de forma integrada pela dire¢do e pelo corpo de servidores das
organizacoes, destinados a enfrentar os riscos e fornecer seguranca razoavel de que,

na consecucao da missdo da entidade, os objetivos gerais sejam alcancados (BRASIL,
2016).

Ainda, nesse documento, o risco seria a possibilidade de ocorréncia de um evento que
venha a ter impacto no cumprimento dos objetivos da organizagédo (BRASIL, 2016).

Nesse arcabouco conceitual, um sistema de controle interno proporcionaria a seguranca
razoavel para realizacdo dos objetivos, seja quanto a eficiéncia, eficacia (objetivos
operacionais), aderéncia a normas e regulamentos (objetivos de conformidade), ou a geracao
de informac0es internas e externas (objetivos de divulgacéo), dimensdes que se equilibram.

Com isso, possibilitaria analisar de forma integrada os diversos componentes do
controle interno, considerando em conjunto as trés categorias dos objetivos, 0s quais devem ser
identificados e analisados como condi¢do necessaria para 0 prosseguimento da avaliacdo dos
controles internos (COSO, 2013).

Ainda que a fixacdo de estratégias e objetivos ndo seja parte do processo de controle
interno, e sim da governanca estratégica da organizacéo, tais objetivos orientam a avaliacao de
riscos e o controle subsequentes. O agrupamento de objetivos em categorias permite que tais
riscos sejam identificados e avaliados em relagdo a operacOes, divulgacdes e conformidade
(COSO0, 2013).

A gestdo de riscos tem assumido, nesse contexto, papel relevante no setor publico
brasileiro na Gltima década, mas como qualquer ideia aplicada a gestdo, pode se tornar algo
pouco efetivo e ndo agregar valor aos processos. A adocao desse modelo € justificada pela sua
relacdo com os diversos atores de Accountability (vertical e horizontal). Os objetivos vinculados
aos resultados (operacional), financeiros (divulgacdo) e a conformidade alimentam acdes
corretivas na dimensdo horizontal da Accountability, mas também interagem com aspectos
verticais, subsidiando os processos de participacdo popular, carente de aspectos tanto técnicos
quanto participativos (BRAGA, 2015).
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Mas, qual dimensdo dos objetivos deve ser priorizada? Existe uma tensdo nesta
discussédo. As carreiras juridicas defendem o foco na legalidade, os economistas o0s objetivos, e
os cientistas politicos focam a divulgacdo. O ideal seria uma viséo integrada dessas visdes
(BRAGA, GRANADO, 2017, pp.5-6), como visto no problema das “pedaladas fiscais” no
segundo mandato do governo Dilma Rousseff. A pratica de atraso de repasse de recursos da
Unido para o Sistema Financeiro e para alguns 6rgaos, melhorava artificialmente as contas
federais, uma deficiéncia na dimensdo informacional, das demonstra¢bes financeiras,
demonstrando a importancia do equilibrio dessas dimensdes.

Um coroléario desse trabalho é que as dimensdes dos objetivos indicados no COS0O/2013
se relacionam aos tipos de auditoria: operacional, financeira e tradicional. Essa mesma tensao
ocorre entre 0s tipos de auditoria, auditoria tradicional, voltada para a conformidade; em
relacdo a operacional (ou de desempenho), relacionada aos produtos e seus impactos
(BARZELAY, 2002); e ainda, a chamada auditoria financeira (BRASIL, 2015), preocupada
com demonstracOes e a sua consisténcia. Uma nova dimensédo € a avaliacdo da transparéncia
(BRAGA, 2011), que tambem pode ser considerada no contexto da divulgacéo, e ja existem
tentativas de uma auditoria integrada, de amplo escopo, como a canadense da Comprehensive
Audit (SUTHERLAND, 1980), mas estas abordagens ainda sdo timidas no Brasil.

De forma a trazer as discussdes modernas do controle de forma integrada, o artigo
discute um relato técnico da aplicacdo do framework do Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission, COS0/2013, como um referencial paradigmatico
para a avaliacdo de contratos administrativos de uma entidade da Administracdo Publica. A
experiéncia relatada aqui trata de uma auditoria realizada em 2016 pela equipe de Auditoria
Interna de uma Autarquia Federal no Estado do Rio de Janeiro. Tal autarquia gerencia uma
carteira de mais de 150 contratos administrativos, de diversos montantes e naturezas de
Servigos.

O CO0SO0/2013 ¢ entendido no presente trabalho como uma tentativa de superar essas
tensOes apresentadas, de objetivos e tipos de auditorias. No Cubo ou matriz tridimensional
(Figura 1), no COSO ICIF 2013, as colunas da parte superior representam as Categorias de
Obijetivos, as linhas representam os Componentes, e a Estrutura Organizacional é representada
na terceira dimens&o na lateral.

No modelo, o0s cinco componentes e seus principios operam de forma integrada,
considerando os objetivos da institui¢do. O controle de conformidade, o controle de resultados,
sdo acrescidos pelo controle de informacdes, representando as mdultiplas dimensGes da
Accountability,
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Figura 1 — Estrutura de Controle Interno proposta pelo COS0/2013
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Descrigao do processo

Os integrantes da equipe se qualificaram no COSO ICIF 2013 no Instituto dos Auditores
Internos do Brasil (I1A Brasil). A auditoria em questdo focou na gestédo de contratos, justificada
pela capilaridade de atores, um grande numero de transacGes ao longo do tempo, e a
materialidade envolvida. O objetivo tracado no programa de auditoria na &rea de gestdo de
contratos era avaliar os controles internos relacionados a execucdo da gestdo matricial dos
contratos. Com isto, pretendeu-se analisar a legalidade, a eficiéncia e eficacia dos processos de
trabalho.

Parte-se, na avaliagdo, do mapeamento e condi¢des de funcionamento dos controles
existentes, assim como seus pontos fortes e fracos. Por fim, a auditoria procurou sugerir
medidas que venham a fortalecé-los, incluindo a implementacao de gestdo de riscos na gestao
de contratos, entre outras medidas.

Como uma praxe nas auditorias dessa natureza, a equipe mapeou 0 processo de gestdo
de contratos na organizacdo, todo o seu fluxo, identificando nele os pontos criticos e seus
potenciais riscos. Como exemplo, o subprocesso de liquidacdo de despesas, previsto na Lei n°
4.320/1964, é um dos pontos de controle do processo de gestdo de contratos escolhidos. A partir
desse ponto se d& a remuneracdo do contratado pelo servigo prestado, com os riscos latentes
nos resultados, na conformidade e na producédo de informacdes qualificadas.

Visando reduzir o escopo de avaliagdo a questdes relevantes, foram escolhidos alguns
pontos para se efetuar testes e elaborar um diagnostico razoavel da gestdo. A partir da escolha
dos pontos, a auditoria se debrugou sobre 0 COSO/2013 como referencial de avaliacdo, o que
em auditoria se chama tecnicamente de “critério”. A equipe entdo destrinchou os componentes
e 0S seus respectivos principios, para que eles servissem de padréo para a avaliacdo dos pontos
escolhidos.

Os componentes do COS0O/2013 (Ambiente de controle, Avaliacdo de riscos,
Atividades de controle, Informacdo e comunicacdo e Atividades de monitoramento) e seus
principios correlatos serviram no processo como critérios de avaliagdo da maturidade do arranjo
adotado institucionalmente para a gestdo dos contratos administrativos.

Para equilibrar o foco, como j& tratado anteriormente, 0 modelo necessariamente deve
considerar os trés objetivos que balizam o processo de atribuigcdo de valor e identificacdo dos
riscos e os respectivos controles (PICKETT, 2006). Primeiro, objetivos operacionais que sao
voltados a eficiéncia e a eficacia das transacfes. Segundo, os objetivos de divulgacdo, que
disponibilizam informaces para as partes interessadas, externas e internas a organizacdo; e
terceiro, objetivos de conformidade, ligados a aderéncia a normas e regulamentos.

O COS0/2013 apresenta esses objetivos como tipos ideais, que sdo integrados e de
dificil segregacdo. A avaliacdo buscou combinar esses objetivos em suas analises, combinando
caracteristicas de uma avaliacdo operacional, de conformidade e financeira, para opinar sobre
a maturidade da estrutura de gestdo de contratos, pela ética de seu sistema de controles internos.

Para avaliar o processo de gestdo de contratos, observou-se para cada componente do
cubo, e seus respectivos principios, se tais componentes estavam presentes no sistema de gestéo
de contratos na organizacéo, em cada ponto critico selecionado. A partir de técnicas de auditoria
de analise documental e entrevista, gerou-se Relatério de Auditoria estruturado por
componentes do COSO/2013, sintetizando os diagnosticos da estrutura de gestao dos contratos.
Colheu-se ainda a manifestagéo do gestor e foram realizadas recomendagdes para a resolucéo
ou mitigacdo das situacdes encontradas.

Descricgéo dos resultados

Relato do uso do modelo de COSO na gestédo de contratos em governos 4
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O Quadro 1, em anexo (Quadro 1 — Componentes e Principios avaliados), apresenta 0s
componentes, 0s normativos e as questdes verificadas quanto aos objetivos operacionais e de
divulgacdo. A conformidade na gestdo de contratos tem uma pesada carga normativa, legal e
infralegal, bem como de orientacGes de 6rgdos de controle e jurisprudéncias de Tribunais.
Poréem, a dimensdo de conformidade ndo foi a Unica a ser observada quando aplicou-se o
C0OS0/2013 como referéncia, dentro do enfoque de integracdo ja tratado.

Na dimensdo operacional, a gestdo de contratos tem diversas entregas no fluxo de
atividades. O foco foi na qualidade dos mecanismos da estrutura de governanca do processo,
observando o processo chave dessas entregas, a delegacdo e a responsabilizacdo dos atores
envolvidos. Ainda, a capacitagdo técnica desses atores e como esta colabora para que sejam
accountables (prestem contas de suas acdes nas diversas etapas). Por fim, na dimensdo de
divulgacdo, como a comunicacao se d& no processo de gestdo de contratos e como ela contribui
com os controles internos. .

Observa-se no Quadro 1 que nas diversas dimensdes, aparecem como resultado o
equilibro entre Conformidade, Resultados e Divulgacdo. As trés dimensdes decorrem da
aplicacdo do lado esquerdo da tabela, das dimensdes do COSO/2013, passando pela analise da
normativa e das perguntas que focaram a avaliagdo dos processos. Em cada uma das células da
tabela pode ser observado o que foi perguntado e verificado. Destaca-se que mesmo néo
existindo normativo, existe uma avaliacdo sendo feita em relacdo a divulgacéo e efetividade.

Comentarios finais

A gestdo de contratos administrativos em organizacGes complexas, com muitos atores
distribuidos em diversas arvores decisorias, tém riscos inerentes a eles, pela assimetria
informacional, pelo risco do oportunismo, pelas sucessivas delegactes e pela dificuldade de
desdobramento dos objetivos globais ao longo das diversas etapas. Olhar essa estrutura de
gestdo, de forma estratégica, com a ado¢do do COS0/2013, com seu carater multidimensional,
possibilitaria o desenvolvimento de um foco equilibrado, sustentavel para a boa governanca da
organizagdo, ampliando as salvaguardas.

A aplicacdo do COSO/2013 na gestdo de contratos permitiu mapear lacunas e boas
praticas dos modelos adotados em cada unidade administrativa, per si, reforcando os caminhos
para o aprimoramento do processo, apontando solu¢des do tipo: indicacdo de capacitagcdes
especificas, priorizacdo de um grupo de contratos para tratamento diferenciado, construcéo de
indicadores, aprimoramento direcionado do processo de gestéo de riscos, desenvolvimento de
ferramentas de Tecnologia da Informacao especificas, estabelecimento de requisitos para 0s
produtos gerados pelos fiscais de contratos e o estabelecimento de mecanismos de alertas.

Assim, a auditoria interna, adicionalmente ao seu papel classico de avaliacédo
sistematizada e independente, poderia assumir um papel de consultoria com a adogdo da
proposta desse relato. Com uma maior sistematizacéo dessas praticas aprimoradas de gestdo de
contratos e de seus riscos, estas poderiam ser replicadas, inclusive, em outras organizacoes
publicas.
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Quadro 1 — Componentes e Principios avaliados

S . . Dimensdes
mponent Principi 201 Normativ foi rv .
Componente cipios do COS0O/2013 ormativos O que foi observado Analisadas
. . . Cadigo de Etica (Decreto n° Realizacéo de treinamentos especificos,
Comprometimento com a integridade e o0s - L o ; .
e 1171/94 do Executivo Federal) avaliacdo e punicdo dos desvios quando Conformidade
valores éticos. A
ealein® 8112, ocorrem.
Independéncia dg governanca em _reIa(;ao aos Lei n°8666/93 e normativos No que se refere processo de flscallzaggo _
seus executivos e se supervisiona o . . exercido pelos fiscais de contrato, quais Conformidade e
: internos que orientam a - - . o
desenvolvimento e o desempenho do controle critérios, padrdes e requisitos minimos de Resultado

segregacdo de funcoes.

interno. qualidade dos relatérios ou de atuagao?
Ambiente de Estruturas, os niveis de subordinacéo e as Normativos internos/ A Estrutura de governanca esté definida em .
. - . . < Conformidade e
controle autoridades e responsabilidades adequadas na regimento e normas normativos com delegacéo de Resultado
busca dos objetivos. operacionais responsabilidades?
Atracdo, desenvolvimento e retencdo de talentos Nor_matlvos internos Ha boa politica de capacitagdo e busca de
regimento e normas Resultado

competentes, em linha com seus objetivos. melhorias no clima organizacional?

operacionais

Pessoas assumem responsabilidade por suas Ha casos de nfo cumprimento do prazo? E .
~ : o P o L Conformidade e
fungdes de controle interno na busca pelos IN MP CGU n° 01/2016 possivel identificar os responséveis pelo Resultado
objetivos. descumprimento do prazo?

A organizacdo especifica os objetivos com Possui planejamento estratégico bem
g ¢ P . estruturado e claramente definido? Foram

clareza suficiente, a fim de permitir a Art. 31 daIN n°2 de identificados indicadores ou metas de Conformidade e

identificacdo e a avaliagdo dos riscos associados 2008/MPOG L - . Resultado
e desempenho e ha incentivos formais para o
aos objetivos.

alcance dos objetivos?

A organizacdo identifica os riscos a realizacdo de Existem controles internos nos principais
Avaliacio de seus objetivos por toda a entidade e analisa 0s IN MP CGU n° 01/2016 procedimentos? Os riscos foram identificados e Conformidade e

riscos riscos como uma base para determinar a forma analisados, facilitando o tratamento adequado Resultado
como devem ser gerenciados. do risco a cada evento?
A organizagao considera o potencial para fraude Lei n°8112/90, Lei n° Os riscos especificos de fraudes ndo sdo Conformidade e
na avaliacéo dos riscos a realizacéo. 8666/93, IN n° 02/2008 avaliados formalmente? Resultado
A organizacéo identifica e avalia as mudangas Rotatividade da equipe. Normativos externos
que podem afetar, de forma significativa, o IN MP CGU n° 01/2016 tém impacto sobre os procedimentos e controles Resultado
sistema de controle interno. internos?
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Atividades em
controle

A organizacdo seleciona e desenvolve atividades
de controle para a reducdo, a niveis aceitaveis,

IN MP CGU n° 01/2016

Foram estabelecidos controles voltados para 0s

Conformidade e

dos riscos a realizacdo dos objetivos. prazos e fiscalizacdo de contratos Resultado
IN MP CGU n° 01/2016 A &rea tem suporte dos sistemas estruturantes do
A organizacdo seleciona e desenvolve atividades governo federal? Recursos para gerenciamento
; . . . ~ - Resultado e
de controle gerais sobre a tecnologia para apoiar das informagdes? Controles: perda de divulgacio

a realizacdo dos objetivos.

informag@es da planilha, entradas ou
atualizacdes indevidas, acesso ndo autorizado?

A organizacdo estabelece atividades de controle
por meio de politicas que estabelecem o que é
esperado e os procedimentos que colocam em

pratica essas politicas

IN MP CGU n° 01/2016

Ha supervisdo e treinamento para os fiscais de
contrato? Os procedimentos ou relatorios estdo
padronizados?

Conformidade,
resultado e
divulgacéo

Informacdo e
Comunicacéo

A organizagdo obtém ou gera e utiliza
informagdes significativas e de qualidade para
apoiar o funcionamento do controle interno.

IN MP CGU n° 01/2016

Ha reunibes periddicas, mecanismos de
transmissdo e seguranca da informacéo? Os
sistemas estruturantes tém confiabilidade?

Resultado e
divulgacdo

A organizacdo transmite internamente as
informagdes necessarias para apoiar o
funcionamento do controle interno.

IN MP CGU n° 01/2016

Ha reunibes periodicas?

Resultado e
divulgacéo

A organizagdo comunica-se com os publicos
externos sobre assuntos que afetam o
funcionamento do controle interno.

Lein°® 12.527/2011

Comunicacdo externa: informacdes de
contratos; penalizag@es; relatério de gestéo;
publicacdo dos aditivos e do extrato do contrato
no DOU; e, a publicagdo dos contratos no sitio
da instituico?

Divulgacéo

Monitoramento

A organizacdo seleciona, desenvolve e realiza
avalia¢des continuas e/ou independentes para se
certificar da presenga e do funcionamento dos
componentes do controle interno.

IN MP CGU n° 01/2016

A Auditoria Interna faz avaliagBes periddicas de
forma independente na area de Licitacdes e
Contratos? A geréncia demonstra conhecimento
dos controles monitorando a alertando
periodicamente a equipe?

Resultado e
divulgacéo

A organizacgdo avalia e comunica deficiéncias no
controle interno em tempo habil aos responsaveis
por tomar acGes corretivas.

IN MP CGU n° 01/2016

Os relatérios de auditoria sdo comunicados aos
gestores? Os fiscais de contrato emitem
relatorios que apontam falhas ou deficiéncias?

Resultado e
divulgacdo

Relato do uso do modelo de COSO na gestéo de contratos em governos




