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Introducao

Com o advento das reformas e as crescentes crises mundiais, o Estado ¢é esti-
mulado a aproximar a sua gestao dos modelos de gestdo desenvolvidos em
organizagdes privadas, com o objetivo de maximizar os recursos e os benefi-
cios decorrentes da aplicagdo de recursos publicos, preconizando uma maior
eficdcia dos servicos.

A sociedade tem o direito de obter, de forma clara e tempestiva, dos gesto-
res publicos, a devida prestagdo de contas de como os recursos publicos foram
empregues e com que finalidades e é nessa perspetiva, que o controlo interno,
assume um papel relevante nas Instituicdes Publicas.

O controlo interno na Administragdo Publica é de fundamental impor-
tancia, tendo como objetivo sustentar a sua atuagdo em conformidade com os
Principios Constitucionais e com outras normas constantes nos atos legislati-
vos e regulamentares.

As frequentes ocorréncias de fraudes na Administragdo Publica, influen-
ciou a escolha deste tema “Importancia do Controlo Interno no Aumento
da Confianga e na Preven¢ao e Combate a Fraude nas Institui¢des Publicas”
com intuito de poder vir a contribuir para a melhoria dos Sistemas de
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Controlo Interno, para aumentar a confianga, prevenir e combater a fraude
nas Institui¢cdes Publicas.

“O risco de ocorréncia de um erro, em uma empresa com bom sistema de
controlo interno é muito menor do que uma empresa com o sistema de con-
trolo interno ruim” (Crepaldi & Crepaldi, 2016, p. 203).

Conceito de Controlo

O controlo relaciona-se com as demais func¢des, constituindo-se em instru-
mento indispensavel para serem atingidos os objetivos previstos por qualquer
organizagao. As defini¢des de controlo convergem constantemente para a afir-
magao de que controlo ¢ o processo destinado a assegurar ou se certificar de
que as agoes estdo a ser executadas de acordo com os métodos estabelecidos
e segundo o plano previsto, visando atingir objetivos predeterminados, bem
como garantir a corregao de possiveis desvios.

Evolucao Histdrica de Controlo Interno

Niao podemos identificar rigorosamente a origem do controlo interno ou a
primeira vez em que foi referenciado. Apesar de os primeiros sinais de con-
trolo interno ja serem visiveis nos documentos da civilizagdo mesopotamica.
Segundo Crepaldi e Crepaldi, em épocas longinquas, pouca ou nenhuma
importancia se dava a questao do controlo interno. Mas, com a evoluc¢ao dos
tempos e o desenvolvimento tecnologico, as empresas desenvolveram-se, de
modo que o controlo interno passou a ter importancia vital na consecu¢ao
dos objetivos empresariais. Nos paises desenvolvidos é dada grande importan-
cia aos métodos cientificos de administracao, pois dessa forma sabe-se que se
torna mais facil alcangar os objetivos planeados.

E del4 que derivam os termos Internal Check e Internal Control (Verificagio
Interna e Controlo Interno). Os controlos internos podem ser todas as politicas
adotadas pelas entidades com intuito de mitigar riscos e melhorar processos.

A origem dos controlos internos esta relacionada com as necessidades crescen-
tes de informagao sobre o desempenho empresarial. Para gerar essa informagao,
passou-se a exigir um controlo interno eficiente, para permitir um acompanha-
mento eficaz, pela administragao e o publico em geral, dessa performance.

Conceito de Controlo Interno

De uma forma crescente, comegamos a dar a devida importancia aos méto-
dos cientificos de administragao, embora seja praticamente desconhecida
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a acecdo clara de controlo interno. As vezes imagina-se ser sinénimo de audi-
toria interna, sendo uma ideia totalmente equivocada (Attie, 2018).

A literatura regista que a primeira defini¢ao de controlos internos foi emi-
tida pelo American Institute of Certified Public Accountants AICPA (1949),
por meio do SAS n.° 1 “Statements on Auditing Standards” O AICPA definiu
assim o controlo interno:

O controlo interno compreende o plano de organizagdo e o conjunto coor-
denado dos métodos e medidas adotados pela empresa para salvaguardar o
seu patrimdnio, conferir a exatiddo e confianga dos registos contabilisticos,
promover a eficiéncia operacional e encorajar a obediéncia as diretrizes traga-
das pela administragao ou geréncia.

Por sua vez, a Internacional Federation of Accountants — IFAC (2009),
através da ISA 315 (§4) define controlo interno como “Processo concebido,
implementado e mantido pelos encarregados da governagao, geréncia e outro
pessoal para proporcionar segurancga razoavel acerca da consecugdo dos obje-
tivos da entidade com respeito a fiabilidade do relato financeiro, eficicia e efi-
ciéncia das operagdes e cumprimento das leis e regulamento aplicaveis”

Ainda segundo a mesma norma, o ambiente de controlo ¢ a “atitude, cons-
ciencializagao e agdes gerais dos diretores e da geréncia no tocante ao sistema
de controlo interno e sua importincia para a entidade. O ambiente de controlo
influencia a eficacia dos procedimentos de controlo especificos. Um ambiente
de controlo forte pode complementar significativamente os procedimentos de
controlos especificos”.

Os procedimentos de controlo interno, entendidos como “as politicas e os
procedimentos que a geréncia estabeleceu para proporcionar seguranga razoa-
vel de que os objetivos especificos da entidade serdo atingidos™

Analisando a defini¢do de controlo juntamente com a de sistemas, percebe-
se que o Sistema de Controlo Interno (SCI) precisa possuir uma Unidade para
coordenar todos os controlos internos que o formam.

E importante ndo confundir o Sistema de Controlo Interno com o Sistema
Contabilistico e/ou Financeiro de uma entidade, os quais representam um dos
instrumentos que compdem o controlo interno, conforme pronuncia a IFAC.

> Conforme a International Organization of Supreme Audit Institutions

— INTOSALI Controle Interno ¢ um processo integrado efetuado pela
direcdo e corpo de funcionarios, estruturado para enfrentar os riscos e
fornecer razoavel seguranga de que na consecugao da missao da entida-
de os seguintes objetivos gerais serdo alcangados:
— execugdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operagoes;
cumprimento das obrigag¢des de accountability;
cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;
salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano.
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O controlo interno é um processo integrado e dinamico que se adapta con-
tinuamente as mudangas enfrentadas pela organizagao. A diregdo e o corpo de
funcionadrios, de todos os niveis, devem estar envolvidos nesse processo, para
enfrentar os riscos e oferecer razoavel seguran¢a do alcance da missao insti-
tucional e dos objetivos gerais (diretrizes para as Normas de Controlo Interno
no Setor Publico, p. 19).

Segundo o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (Comité de Organizagdes Patrocinadoras da Comissao Nacional
dos relatérios fraudulentos) COSO no seu documento Internal Control —
Integrated Framework (2013), controlo interno é um processo conduzido
numa organizag¢ao pelo conselho de administragao, diretoria e demais empre-
gados, projetado para fornecer seguranga razoavel com respeito ao alcance
dos objetivos relacionados as operagdes, emissao de relatérios e conformidade
com leis e normativos, conforme a tabela:

Carateristicas do Controlo Interno (COSO ICIF 2013)

CARACTERISTICAS DO CONTROLO INTERNO

Processo: o Cl € um meio para atingir um fim, ndo um fim em si mesmo.
E constituido por um conjunto agdes continuas que envolve todas as atividades,
processos e tarefas da entidade.

Realizado por pessoas: ndo € apenas um manual de politicas e procedimentos,
sistemas e formularios, mas diz respeito a pessoas e as agdes que elas tomam,
em cada nivel da organizagdo para realizar o controlo interno. O SCI é concebido
por pessoas, afetando a atuagado de todos os membros da entidade.

Confianga razodvel: capaz de proporcionar seguranga razoavel (ndo absoluta)
para a estrutura de governacao e alta administracdo de uma entidade.

N&o oferece uma seguranca total, uma vez que ndo consegue eliminar

a totalidade dos riscos, apenas os minimiza.

Adaptavel a estrutura da entidade: flexivel na aplicagdo para toda a entidade
ou para uma subsidiaria, divisdo, unidade operacional ou processo
de negdcio em particular.

Concretizagdo dos Objetivos: conduzido para atingir objetivos em uma ou mais
categorias, operacional, divulgag¢do e conformidade. Concebido para permitir

a consecucdo dos objetivos gerais e especificos nas diferentes categorias,

que devem ser consistentes e coerentes.

O controlo interno pode ser considerado, em suma, como um conjunto de
procedimentos implementados pela administracao para assegurar o alcance
dos resultados estabelecidos e a observancia das politicas e orientagdes
implementados.
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As defini¢cdes de controlo
convergem constantemente
para a afirmacao de que
controlo é o processo
destinado a assegurar ou se
certificar de que as acodes
estao a ser executadas de
acordo com os métodos
estabelecidos e segundo o
plano previsto, visando atingir
objetivos predeterminados,
bem como garantir a correcao
de possiveis desvios.

Segundo a Lei Sax, controlo interno ¢ a fiscalizagdo das atividades realizada
pela propria empresa, pelo administrador. Pode ser preventivo (cujo objetivo
¢ evitar desperdicios e irregularidades); detetivo (para detetar erros) ou corre-
tivo (o erro ja existe e o controlo vem para corrigi-lo).

Segundo a Ordem dos Revisores Oficiais de Contas de Portugal (2018),
o termo “controlo interno’, tal como utilizado na ISA 315 (revista), é mais
vasto que atividades de controlos, tais como segregacdes de fungdes, auto-
rizagbes e reconciliagbes de contas. O controlo interno abrange cinco
componentes-chave:

> O ambiente de controlo;

> O processo de avaliagdo do risco pela entidade;

> O sistema de avaliagdo, incluindo os processos de negocios relaciona-

dos, relevantes para o relato financeiro e para a comunicacéo;

> Atividades de controlo relevantes para a auditoria;

> Monitoriza¢do do controlo interno.
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Entre os diversos conceitos para o controlo interno apresentados pela dou-
trina e pelas entidades que normalizam a atividade contabilistica e da audi-
toria, tem-se destacado, pela sua abrangéncia, o da INTOSAI, que considera
como integrantes do Sistema de Controlo Interno os controlos financeiros,
a propria estrutura organizacional, os métodos e procedimentos implementa-
dos pela administragao e a auditoria interna.

Responsabilidade pelo Sistema de Controlo Interno

A Administracao da entidade é responsavel pelo desenvolvimento de sistemas
adequados de controlo interno para proteger os seus recursos. Também cons-
titui a sua obrigacao garantir a existéncia e o funcionamento dos controlos
para assegurar tanto o cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis, como
a integridade e propriedade das decisdes tomadas. Contudo, uma vez exis-
tindo o controlo, a responsabilidade pela sua qualidade e manutengao, é dos
servidores que respondem por qualquer area ou Setor na estrutura organiza-
cional da entidade.

A organizagdo do controlo varia em fun¢ao da dimensao, da natureza da
entidade, do nimero de unidades operacionais e da dispersdo geografica.

Orientagodes para Implementacao ou Revisiao de SCI

E de referir, porém, que muitas vezes, pela prépria limitagio dos funcionérios,
ha necessidade de orientagdo para a elaboragdo do controlo interno. Neste
caso, a entidade precisa de contratar profissionais e/ou empresa habilitada
para orientar e/ou assessorar os funciondrios na elaboragdao de um sistema de
controlo interno para o seu Setor.

Em resumo, a entidade na implementa¢do e manutengdo do sistema de
controlo interno deve sempre observar o seguinte:

Aderéncia a orientagdes e normas legais — assegurar observancia com as
diretrizes, planos, normas, leis, regulamentos e procedimentos administrati-
vos e que os atos de gestao sejam efetuados mediante atos legitimos, relaciona-
dos com a finalidade da entidade;

Qualifica¢ao adequada, formagao e rotatividade dos funcionarios — a efica-
cia dos controlos internos administrativos esta diretamente relacionada com a
competéncia, formagio profissional e integridade do pessoal. E imprescindivel
haver uma politica de pessoal que contemple: a selecao e formacao de forma
criteriosa e sistematizada, buscando melhor rendimento e menores custos;
a rotatividade de fungdes, por forma a reduzir as possibilidades de fraudes;
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a obrigatoriedade de os funciondrios gozarem férias regularmente, como
forma, inclusive, de evitar a dissimulagao de irregularidades.

Relagao custo/beneficio — consiste na minimiza¢ao da probabilidade de
falhas/desvios quanto a realizagdo dos objetivos e metas e também na ana-
lise constante dos controlos internos existentes, verificando e reconhecendo as
suas limitagoes e necessidade de alteragdes pois, de forma alguma, o custo de
um controlo deve exceder aos beneficios que ele possa proporcionar.

Ha necessidade, também, da defini¢do precisa de critérios, mensuragéo,
padrdes de comparacgao e de outros elementos que permitam a identificagio e
a andlise de desvios em relagao aos resultados ou procedimentos previstos; e,
além disso, ter em consideragdo as seguintes limitagoes:

> Cobertura de transacdes conhecidas e rotineiras e ndo das eventuais —

por mais adequado que seja o Sistema de Controlo Interno adotado, ele
ndo conseguira garantir que operagdes nao usuais sejam cobertas com
satisfacdo;

> Potencial de erro humano — a maioria dos procedimentos de controlo

possui como ponto-chave, a verificagdo humana, que esta sempre sujeita
a0 erro;

> Ocorréncia de conluio — a conferéncia e a confirmagao dependem sem-

pre da inexisténcia de conluios entre as pessoas envolvidas. Um bom
procedimento para evitar o conluio é a rotatividade de funcoes;

> Abuso de autoridade — a eficiéncia do Sistema de Controlo Interno de-

pende do grau de comprometimento da alta administragao;

> Inadequagio dos procedimentos em fun¢ao do tempo — com o avango

da tecnologia é natural que um bom controlo do passado perca a efeti-
vidade atualmente.

Normas sobre a Implementacao de um SCI

Além do Manual do Sistema de Controlo Interno, torna-se importante escla-
recer a necessidade de se adotarem diversos instrumentos ou elementos gerais
do controlo interno, exigidos pelas Normas Internacionais de Contabilidade
e Auditoria, como mecanismos ou procedimentos por meio dos quais os seus
objetivos serdo alcangados. Assim, segundo a IFAC — Normas Internacionais
de Auditoria (NIA 400) os procedimentos de controlo incluem:
> Relatar, conferir e aprovar conciliagoes;
> Conferir a precisdo aritmética dos registos;
> Controlar aplicativos e o ambiente de sistemas de informacao informa-
tizados, por exemplo, estabelecendo controlos sobre mudangas de pro-
gramas de computador e acesso a arquivos de dados;
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>

Manter e conferir balancetes e contas de controlo;

Aprovar e controlar documentos;

Comparar dados internos com fontes externas de informacgdes;
Comparar os resultados das contagens de caixa, titulos e stock com os
registos;

Comparar e analisar os resultados financeiros com os valores or¢ados.

Em suma, os procedimentos de controlo ndo tém por objetivo somente a
verificagao de compatibilidade entre os objetivos e metas previstos e o resul-
tado realizado, eles também servirdo para reavaliagio de todo o processo
administrativo.

Instrumentos de um Sistema de Controlo Interno

Normas e Procedimentos da Organizagao
A entidade precisa, por meio de Estatutos e Regulamentos, de definir a estru-
tura da sua geréncia, e também o seguinte:

>
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Organogramas estruturais e funcionais — representagao grafica de de-
terminados aspetos da estrutura organizacional, que possibilite a visua-
lizagdo das unidades que compdem o sistema e as suas respetivas su-
bordinagdes. Além da defini¢ao da estrutura organizacional, é preciso
que as atribuicoes de cada drea sejam claramente definidas, para que se
possa apurar e delimitar as responsabilidades;

Definicao de limites de alcada e/ou delimitagdo de acesso aos ativos
(prevencdo e detecdo) — consiste em estabelecer quem sao as pessoas
que terdo acesso aos ativos da entidade, ou seja, pessoas que assinarao os
cheques ou autorizarao os pagamentos via ordem bancaria eletrdnica,
tendo como premissa basica que sempre serdo necessarias, pelo menos,
duas assinaturas. Outro aspeto que ndo pode ser esquecido é que a va-
lidade das assinaturas e senha devem ser constantemente verificadas,
assim como pessoas que irdo manusear o numerario recebido antes de
ser depositado em conta-corrente bancaria;

Segregacao de fungdes (prevencao) — a estrutura das unidades/entida-
des deve prever a separagdo entre as fungoes de elaboragao, aprovagao/
autorizacdo e pagamento de operagdes, execugao, controlo e contabili-
zagdo, de tal forma que nenhuma pessoa detenha todo o ciclo de uma
transacdo comercial sob o seu controlo. A segregacdo de fungdes consis-
te em estabelecer que uma mesma pessoa ndo possa ter acesso aos ati-
vos e aos registos contabilisticos, devido ao facto dessas fungdes serem
incompativeis no Sistema de Controlo Interno. Ou seja, é uma metodo-
logia para a realizagdo de atividades em processos, onde as obrigacdes
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O controlo interno pode
ser considerado,
em suma, como um
conjunto de procedimentos
implementados pela
administracao para assegurar
o alcance dos resultados
estabelecidos e a observancia
das politicas e orientacoes
implementados.

sao atribuidas ou divididas entre pessoas diferentes para reduzir o risco
de erro ou fraude. Trata-se de uma ferramenta indispensavel para a pre-
vengdo de inconformidades e ineficacia, além de auxiliar a entidade no
alcance dos seus objetivos;

> Quadro de pessoal — funcionograma que deve detalhar a atribuicao e
responsabilidade de cada cargo, bem como, a formagdo profissional, a
qualificagdo e o nivel de instrucao;

> Fluxograma das operagoes e atividades — representada por meio de
simbolos convencionais, o fluxo ou a sequéncia de um trabalho. Deve
ser previsto em todos os niveis profissionais com capacidade, formacao
e experiéncias compativeis com as fungdes a serem desempenhadas e
considerar todas as fun¢des de todos os Setores do 6rgao/entidade;

> Rotinas internas (preven¢ao) — as principais rotinas da administrag¢do
de uma entidade devem ser postas em manuais para assegurar a fiel ob-
servancia das leis, decretos, regulamentos e diretrizes estabelecidas, as-
sim como para evitar a descontinuidade ou a interrupgio dos servigos
face a falta de um servidor, ou mesmo em caso de férias, que devem ser
obrigatdrias para todos os cargos. Além dos manuais de procedimentos,
deve-se também utilizar formularios internos e externos para deixar re-
gistadas as diversas a¢oes da entidade, como, por exemplo, formulérios
para requisicao de aquisicao de material ou servicos; uso do telefone;
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boletim de custo dos veiculos; ordem de compra; mapa de controlo de
programacao financeira; adiantamento para viagem e relatério de pres-
tacdo de contas; ciclo de transa¢oes devidamente documentado por
meio de memorandos;

> Instru¢des devidamente formalizadas (preven¢ao) — para atingir um

grau de seguranca adequado ¢ indispensavel que as agdes, procedimen-
tos e instrugdes sejam disciplinados e formalizados por meio de instru-
mentos eficazes e especificos, ou seja, claros e objetivos e emitidos por
autoridade competente.

Portanto, um dos principios fundamentais de qualquer mecanismo de
controlo interno prende-se com a necessidade de este estar de acordo com as
leis, regulamentos, politicas e procedimentos aplicaveis nas diferentes organi-
zagdes, pois se isto ndo acontecer, toda a informagao resultante do controlo
interno deixa de ser fidedigna e util.

As Trés Linhas de Defesa na Gestao de Risco

Segundo a declaragao de posicionamento do IIA, IPFP — 2013, sobre as
Trés Linhas de Defesa em negécios do século XXI, nao é raro encontrar
diversas equipas de auditores internos, especialistas em gestdo de riscos
corporativos, executivos de compliance, especialistas em controlo interno,
inspetores de qualidade, investigadores de fraude e outros profissionais de
riscos e controlo, trabalhando em conjunto para auxiliar as suas empresas
a gerir riscos.

Cada uma dessas especialidades tem uma perspetiva tnica e aptiddes espe-
cificas de valor inestimavel. No entanto, ja que as atividades relacionadas a
gestao de riscos e controlo sdo cada vez mais repartidas entre diversos depar-
tamentos e Setores, o trabalho deve ser coordenado com cuidado, para garan-
tir que os processos de riscos e controlo sejam conduzidos de acordo com
o planeado. Felizmente, tém surgido melhores praticas que podem ajudar as
organizagoes a delegar e coordenar tarefas essenciais de gestdo de riscos com
uma abordagem sistematica. Devem ser definidas responsabilidades claras
para que cada grupo de profissionais de riscos e controlo entenda os limites
das suas responsabilidades e como os seus cargos se enquadravam na estru-
tura de riscos e controlo da organizagéo.

Sendo que, nos piores casos, a comunicagao entre os diversos grupos de
riscos e controlo pode regredir para um debate continuo para entender de
quem ¢ o trabalho de realizar tarefas especificas.

A estrutura do modelo é organizada em Trés Linhas de Defesa. A pri-

7

meira linha de defesa é o controlo realizado pela geréncia operacional,
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a segunda linha de defesa é constituida pelas diversas fun¢des de controlo
de riscos e supervisdo de conformidade e a terceira é a avaliagao indepen-
dente a cargo da Auditoria Interna. Cada uma dessas trés “linhas” desem-
penha um papel distinto dentro da estrutura mais ampla de governanga
da organizacao. Importante frisar que as trés linhas deveriam existir, de
alguma forma, em todas as organiza¢des, ndo importando a sua dimensao
ou complexidade.

De referir que a gestdo de riscos normalmente ¢ mais sélida, quando ha
trés linhas de defesa separadas e claramente identificadas. No entanto, em
situagdes excecionais, especialmente nas pequenas entidades, certas linhas
de defesa podem ser combinadas.

Avaliacdo dos Controlos Internos/SCI

A avaliagdo do controlo interno consiste em determinar o grau de con-
flanca, examinando a seguranca e a fiabilidade da informagdo e o grau de
eficicia na preven¢ao e detecdo de erros e irregularidades (Organismos
Estratégicos do Controlo Interno da Comunidade dos Paises da Lingua
Portuguesa, 2009).

Attie (2018) considera, analogamente, que o sistema de controlo interno
constitui o “sistema nervoso” de uma organizagao e o sistema de infor-
magdes contabilisticas constitui a “memdria” da empresa. O “sistema ner-
voso’, traduzido por um adequado sistema de controlo interno, permite
o desenvolvimento das atividades da entidade com fluidez e tempestiva-
mente. Na “memoria”, entendida pelo sistema de informagdes contabilisti-
cas, ficam registados os dados das operagdes realizadas cumulativamente.
Mantido um eficiente “sistema nervoso’, é de se pressupor que havera boa
“memoria”.

Considerando que o controlo interno pode apenas dar uma seguranga
razoavel e nunca absoluta do cumprimento dos procedimentos implementa-
dos pela gestao, devido as suas limitagdes, o estudo e a avaliagdo dos sistemas
de controlo interno é imprescindivel para o auditor poder constatar: (i) a sis-
tematica pela qual as informagoes passam pelos diversos departamentos; (ii) a
regularidade das operagdes; (iii) a adequagdo dos registos contabilisticos e de
controlos, e ainda (iv) considerar os riscos inerentes relacionados com o ciclo
ou area em analise.

Segundo Crepaldi e Crepaldi (2016), atualmente o conceito da avaliagdo
dos controlos internos tem-se alargado para além das preocupagdes com a
“confiabilidade” dos dados, acrescentando-se a “qualidade” dos mesmos.
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Contribuicoes do Sistema de Controlo Interno
para a Prestacao de Contas

Para esta obrigacao de responder por uma responsabilidade conferida, utiliza-
se um termo em inglés accountability que é a obrigacao de prestar contas dos
resultados obtidos e o dever de transparéncia, em fun¢ao das responsabilida-
des que decorrem de uma delegacao de poder, que inclui igualmente o dever
de informar sobre a qualidade do controlo interno. Resumidamente, pode-se
dizer que o processo de controlo pode ser agregado em trés etapas: estabeleci-
mento de padroes, avaliagdo de desempenho e corregdo de desvios.
Finalmente, nas técnicas de controlo interno devem estar presentes outros
atributos como: a) tempestividade na geragdo de informagoes e detegdo de
desvios; b) objetividade de mensuragao; c) flexibilidade para refletir mudangas
organizacionais, de atividades, etc.; d) economia, ou seja, o custo do controlo
nao pode exceder o beneficio proporcionado; e) compreensibilidade para
serem operados com eficiéncia e f) carater preditivo, no sentido de proporcio-
nar visoes de futuro para o processo de tomada de decisoes.

Caracterizacao e Limitagdes do Sistema
de Controlo Interno

A maioria das entidades publicas possui, mesmo que incompletos, alguns ins-
trumentos de controlo interno, como por exemplo: leis definindo a estrutura
funcional, organograma e estatuto dos servidores. O que nio existe usual-
mente ¢ um Regulamento do Sistema de Controlo Interno, que regulamente
todos os instrumentos de controlo a serem utilizados nas diversas areas das
institui¢des publicas. Para as institui¢des publicas, por possuirem caracteristi-
cas préprias, nao ha um modelo padrao do Sistema de Controlo Interno. Estes
devem estar adequados a realidade, ao porte e a complexidade das atividades
institucionais da entidade.
Considerando, entdo, todos esses aspetos, pode-se afirmar que para a imple-
mentagao do Sistema de Controlo Interno nas institui¢des ptiblicas sao necessarios:
> O respetivo instrumento legal aprovado;
> A organizagdo e estruturagao da entidade, formalmente, de modo a per-
mitir uma adequada delegagao de autoridade e responsabilidade;
>~ Um sistema de autorizagdo e procedimentos de registo, ao qual deveria
agregar-se o referente a execugao de tarefas, devendo abranger o seguinte:
— elabora¢ao de manuais de normas e procedimentos, com sistemas de
autorizagdes, aprovagdes e linhas de autoridade claramente defini-
dos, e o estabelecimento de praticas operacionais e de rotinas;
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Nnao é raro encontrar diversas
equipas de auditores internos,
especialistas em gestao de
riscos corporativos, executivos
de compliance, especialistas
em controlo interno,
inspetores de qualidade,
investigadores de fraude e
outros profissionais de riscos
e controlo, trabalhando em
conjunto para auxiliar as suas
empresas a gerir riscos

— formulérios adequados, que considerem aspetos como: simplicida-
de de entendimento, facilidade de preenchimento e organizagao dos
dados;

— A adogao de metodologia de desenvolvimento/aquisi¢ao de progra-
mas informaticos;

— DPessoal adequado — Numa visdo sistematica das unidades é facil
compreender que mesmo com sistemas adequados, politicas bem
definidas, bons planos, a eficiéncia institucional podera ser compro-
metida se estas mesmas unidades nao dispuserem de pessoal capaz,
eficiente, motivado e em niimero adequado;

> Revisdo e avaliagdo permanente — Deve existir um sistema de revisdo e
avaliagdo independente das normas, operagdes e registos da entidade ou
6rgao, realizado por um departamento de auditoria interna ou pessoa
que exer¢a essas atividades, de modo a determinar e assegurar a obser-
vancia das mesmas (Auditoria Interna).

O Sistema de Controlo Interno ndo exclui nunca a responsabilidade do diri-

gente maximo da instituigdo publica, que tem por missdo fiscalizar a gestao
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dos recursos publicos de modo a evitar a ocorréncia de falhas e irregularida-
des. Assim, entende-se que o funcionamento adequado do Sistema de Controlo
Interno de qualquer entidade publica atenua de forma significativa o risco de
responsabilizagao do gestor publico pela pratica irregular de atos.

Controlo Interno e a Fraude

A fraude nao se restringe a pais, entidades de grande dimensao, ou altos exe-
cutivos, pode ser praticada por qualquer funcionario de uma organizagao.

As fraudes sao perpetradas por partes e organizagdes, com o fim de obten-
¢do de dinheiro, propriedades ou servigos; para evitar pagamento ou perda de
servigos; ou para garantir vantagem pessoal ou em negocios.

O denominador comum em toda a fraude € a intengdo de enganar, sendo
que, na verdade, a intengao é o que distingue a fraude do erro.

Controlos Antifraude

Nos tltimos anos, comegou a emergir um novo tipo de controlo interno, por
vezes chamado controlo antifraude. Como a maioria de grandes fraudes tende
a envolver a gestdo do topo, o estabelecimento de programas e controlos anti-
fraude fortes é considerado uma parte importante do controlo em grandes
entidades. Os controlos antifraude sdo como lombas de velocidade destinadas
a abrandar o trafego, mas nao a para-lo. Sao concebidos para dissuadir maus
comportamentos, antes que ocorram, mas nao os podem eliminar. Estes contro-
los sao particularmente relevantes para grandes entidades, mas também podem
ser concebidos para desencorajar a fraude em pequenas entidades. Podem nao
impedir a ocorréncia de fraude, mas proporcionam um desincentivo poderoso.
Os controlos antifraude podem ser concebidos para se dirigirem a todos
os cinco componentes do controlo interno, mas é importante realcar que uma
boa “atitude de lideranga” é considerada de longe o controlo antifraude mais
eficaz de todos (Ordem dos Revisores Oficias de Contas de Portugal, 2018).
As linhas basicas de uma politica antifraude sao as seguintes:
> A agdo coordenada, formalizada e liderada pela gestao de topo, envol-
vendo e comprometendo todos os elementos da organizagao;
> A promocao do canal de denuncias tem vindo a ser aconselhado por
diversos organismos para a Detecdo e Preven¢ao da fraude, integrado
na luta estratégica face a fraude;
> Proibir qualquer atividade ilegal (incluindo as que possam beneficiar
a propria entidade);
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> Definir as responsabilidades de quem tem de a concretizar (dirigir as
investigagoes e formular os relatérios);

> Exigir que o colaborador que suspeite da eventual fraude a comunique
imediatamente ao seu superior ou diretamente aos responsaveis pela
investigagao;

> Exigir a completa e total investigagao sobre a suspei¢ao em causa e que
toda a investigagdo seja comunicada, por escrito, a gestao de topo;

> Proibir qualquer agdo que possa considerar-se como represalia contra
os denunciantes, assim como os atos de ocultac¢ao;

> Conceber controlos antifraude explicitos e implicitos de cumprimento
da norma;

> Difundir a preocupagio pelo risco reputacional;

> Tratar todos os infratores (independentemente do nivel hierarquico)
de forma similar e em relagdo a qualquer categoria de fraude;

> Investir em mecanismos de prevencao da fraude;

> Profissionalizar a dete¢do da fraude;

> Implementar programas com base no modelo COSO;

> Preparar auditores de fraude;

> Desencadear agdes sistematicas por rotina em vez de esporadicas;

> Conceber e divulgar um cddigo de conduta que defina claramente os valores;

> Implementar um Canal de Dentincias que garanta o anonimato e a pro-
tecdo do denunciante.

Importancia do Acompanhamento na Melhoria
do Cl e da Gestdo Publica

Apesar de ndo existir nenhuma norma especifica para a auditoria de segui-
mento, todas as normas internacionais de auditoria recomendam a sua reali-
zagdo, enquanto toda a a¢ao de controlo sé sera eficaz se produzir os efeitos
pretendidos, designadamente através da implementagao das recomendagdes e
outras medidas preconizadas.

Também nas Normas Internacionais para a Pratica de Auditoria Interna
existe referéncia sobre a importancia da realizagio do acompanhamento.
A Norma de Desempenho do IIA’2500 — Monitoriza¢do do Progresso”
indica o acompanhamento que tem de ser dado as recomendagdes aplicadas
a gestdo:

O responsavel pela auditoria tem de estabelecer e manter um sistema de
monitoriza¢do do efeito dos resultados comunicados a gestao.

2500.A1 — O responsavel pela auditoria tem de estabelecer um pro-
cesso de follow-up para monitorizar e assegurar que as agdes de gestdo foram
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efetivamente implementadas ou que os gestores superiores aceitaram o risco
de ndo tomar nenhuma medida.

2500.C1 — A atividade de auditoria interna monitoriza o efeito dos resul-
tados dos compromissos de consultoria na medida do que for acordado com o
cliente (Declaragoes de Posicionamento fazem parte da Estrutura Internacional
de Praticas Profissionais — IPPF 2009, p. 34).

Normalmente, o alcance dos objetivos de uma auditoria interna é mensu-
rado por meio dos beneficios obtidos pela gestao, com a implementagao das
medidas/boas praticas recomendadas em resposta as questdes levantadas num
relatério de auditoria.

O seguimento/acompanhamento visa verificar se, e em que medida, a enti-
dade auditada deu tratamento adequado as questdes levantadas, incluindo
quaisquer implicagdes mais amplas, ou seja, se as agdes tomadas pela entidade
auditada forem insuficientes ou insatisfatorias, os drgaos de controlo podem
ter de preparar um relatério adicional.

A responsabilidade pelo atendimento das recomendag¢des emitidas pelas
Unidades de Auditoria Interna compete em primeiro lugar aos gestores das
Entidades Auditadas (OECI-CPLP, 2009).

A titulo referencial o primeiro momento de acompanhamento pode ser efe-
tuado nos 60 dias de calendario apods ter sido comunicado a entidade visada,
sendo realizados momentos de acompanhamento subsequentes segundo a
relevancia e complexidade das recomendagdes efetuadas (OECI-CPLP, 2009).

De referir ainda que, pela sua importancia, esse acompanhamento, no caso
de agdes de controlo recorrentes, podera constituir o ponto de partida para o
trabalho a efetuar nos periodos seguintes (OECI-CPLP, 2009).

O processo de acompanhamento serd proposto para encerramento logo
que esteja assegurada a implementagdo das recomendagdes ou ultrapassados
os problemas que visavam resolver.

A Unidade de Auditoria Interna nio basta recomendar. Mais do que verificar
o mero cumprimento de formalidades, é fundamental que a prioridade desse
acompanhamento seja avaliar se os processos de governanca, de gestao de
riscos e de controlos internos da gestdo realmente se tornaram mais eficazes,
mais eficientes e/ou mais econémicos, bem como, se for o caso, se as politicas
publicas se tornaram mais efetivas.

Vejamos, para estes efeitos, o exemplo de Cabo Verde:

O acompanhamento do resultado das agdes da Inspegao Geral de Finangas
esta contemplado no artigo 11.° do seu estatuto e visa medir a eficacia do pros-
seguimento da sua atuagao (Cf. Secgao III, artigo 11.° — acompanhamento do
resultado das acoes — Estatuto do Pessoal da IGF, BO n.c 25, de 2/4/2016, DL
n.° 23/2016).
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Um dos pilares do Public Expenditure and Financial Responsability/
Acccountability Program (PEFA) ¢ o escrutinio externo e auditoria, ou seja,
“as financas publicas sao revistas de forma independente, e se hd acompanha-
mento externo sobre a implementac¢io de recomendagdes de melhoria pelo
executivo”.

Segundo o relatério da Gestdo das Finangas Publicas, Quadro de Avaliagao
do Desempenho, revisto em janeiro de 2011, (PEFA — GFP), a eficacia da audi-
toria, determina que “O feedback regular e adequado para a gestdo é exigido
para o desempenho dos sistemas de controlo interno, por meio de uma audito-
ria interna. As fun¢oes de auditoria interna em alguns paises referem-se exclusi-
vamente a pré-auditoria de transa¢des, que aqui é considerado parte do sistema
de controlo interno e, portanto, avaliada como parte do indicador P1-20”

A evidéncia especifica de uma auditoria interna eficaz (ou monitorizagao
de sistemas) também inclui um foco nas dreas de alto risco e providéncia
com relagdo as averiguagdes da auditoria por parte da geréncia. A ultima é
de fundamental importancia, uma vez que a falta de providéncias com rela-
¢do as averiguacgdes prejudica totalmente o fundamento da fungao da audi-
toria interna.

A funcao da auditoria interna pode ser realizada por uma organizagao com
um mandato em varios 6rgaos do governo central ou por fungdes de audito-
ria interna separada de 6rgaos publicos individuais. A eficicia combinada de
todas as organizagoes de auditoria é a base desse indicador.

Frequéncia e distribui¢do dos relatérios — atualmente todos os proje-
tos de relatdrio sdo enviados para contraditdrio e todos sio homologados
pelo membro do Governo responsavel pela area das Finangas (MFP). Apds
homologagdo do Relatério Final, este ¢ enviado as entidades auditadas.
Relatérios de auditoria interna sdo emitidos regularmente, sendo envia-
dos para homologa¢do a medida que sdo concluidos. Embora nio exista
obrigagao legal do seu envio sistemdtico ao Tribunal de Contas, tal ocorre
quando se verifiquem indicios de responsabilidade financeira, ou por soli-
citacao daquele Tribunal.

Quanto ao grau da resposta e acompanhamento as constatagdes da audito-
ria interna, o relatério diz ainda que as recomendagdes resultantes das audi-
torias sejam enderegadas aos dirigentes maximos das entidades auditadas,
e estes, ainda que de forma nao tempestiva, tomam medidas corretivas resul-
tantes das recomendagdes dos relatérios de auditoria. Em rela¢ao ao grau da
resposta e acompanhamento as constatagdes da auditoria interna, a classifica-
¢do da IGF manteve-se inalterada em rela¢do a anterior avalia¢do ocorrida em
2008, ou seja (C).

Se se pretende que o trabalho das institui¢oes de controlo interno e
externo sejam eficazes e produzam os efeitos pretendidos, caso o nimero,
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relevancia e complexidade das recomendagdes efetuadas o justificar, devera
ser, periodicamente, obtido da entidade responsavel um ponto de situagio
do respetivo processo de implementacao, que sera levado ao conhecimento
do Governo sempre que necessario, sendo que o primeiro ponto da situa-
¢do deve ser obtido nos 60 dias de calendéario apds ter sido comunicado
a entidade visada o despacho do membro do Governo que recaiu sobre
o relatoério.

Ainda, quando certas recomendagdes, pela sua excecional particulari-
dade ou relevancia o justificarem, poder-se-a admitir o envolvimento da
IGF em agbes especificas de apoio a sua implementacido, em condigdes
a considerar caso a caso, se assim o Inspetor Geral de Finangas entender.
(IGF).

Propostas

Considera-se que seria uma melhoria e mais-valia ponderar a criagdo na IGF
de uma base de dados de Auditoria com a seguinte estrutura:

> Despachos;

> Relatdrios (projetos) e Relatorios;

> Relatdrios de auditorias homologados pela tutela;

> Relatdrios enviados as Entidades auditadas;

> Relatdrios enviados ao Tribunal de Contas.

Afigura-se vantajosa e configurando-se como uma boa pratica a publica-
¢do dos relatorios de atividades, bem como os relatérios da implementagdo das
recomendacdes realizadas através de agdoes de acompanhamento, e em tempo
oportuno.

Conclusodes
Os controlos gerais, ou seja, os controlos ao nivel da entidade, constituem os
alicerces nos quais os controlos especificos assentam. Estabelecem a atitude
da lideranca e as expetativas para o ambiente de controlo da organizagdo em
geral. Os controlos gerais também incluem a monitorizagao dos controlos que
avaliam se a atitude da lideranca é a pretendida e como as expetativas de con-
trolo estdo a ser atingidas. Controlos gerais mal concebidos podem na reali-
dade encorajar diversos tipos de erros e fraudes.

A derrogagao dos controlos pelo 6rgao de gestdo e uma m4 atitude de lide-
ran¢a sdo temas comuns nas irregularidades das entidades. A importéncia
de uma adequada estrutura de controlo interno na gestdo publica reside na
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sua capacidade de auxiliar a entidade a atingir os seus objetivos planeados e
a manter ou melhorar o seu desempenho. O refor¢o do Sistema de Controlo
Interno, através da implementag¢ao do Regulamento de controlo interno nas
Instituigdes publicas, em termos preventivos, visa assegurar que os objetivos
da entidade sejam atingidos, alcangando os seus resultados atendendo aos
anseios da popula¢do/cidadaos, os principais financiadores das Institui¢oes
publicas, através dos seus impostos. As a¢des de controlo deverado verificar a
legalidade, economicidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e efica-
cia em todos os atos administrativos.

O modelo COSO ¢ o instrumento de controlo mais significativo e pode-
roso porque se afasta do foco tradicional e meramente financeiro e permite
que a entidade se centre nas suas estruturas-chave, nos valores e objetivos,
que compdem o conceito de controlo interno. E considerado um meio para as
entidades poderem atingir os objetivos preestabelecidos. Nas recomendagoes
do COSO I, o controlo interno nao pode ser considerado um evento tnico,
mas sim um complexo de atividades e praticas que devem ser feitas diaria-
mente por cada um que trabalha nas organizagdes. Isso significa que o con-
trolo interno ndo deve ser feito apenas por um Setor ou um agente, mas por
todos que trabalham nas organizagdes.

Se a fun¢do de controlo ndo for desempenhada efetivamente, as demais
fungoes serdo de valor limitado na organizagao, propiciando, na melhor das
hipéteses, baixo desempenho e, na pior, o caos. Se considerarmos os inumeros
beneficios advindos de um Sistema de Controlo Interno integrado e atuando
com exceléncia, chegariamos a conclusdo de que o controlo interno nao deve
ser visto apenas pelo prisma do custo, mas sim como meio de assegurar o
melhor emprego de recursos ou reduzir fraudes, desperdicios ou abusos,
contribuindo para o cumprimento da missao do érgao publico. Quanto a
Contribui¢io dos Orgdos de Controlo Externos e Internos na Melhoria do
CI e da Gestao Publica, os atores externos tém também um papel importante
no aperfeicoamento do controlo interno do Setor publico, enquanto exercem
pressdo pelo seu estabelecimento e verificam a fiabilidade e amplitude da
sua execugdao. Atualmente, os 6rgaos de controlo interno e externo devem
direcionar as suas intervengdes para agdes preventivas e orientadas, de modo a
evitar as falhas involuntarias ou deliberadas por parte dos atores dos processos
organizacionais.

Os objetivos da auditoria nao sao atingidos plenamente com a emissao do
relatorio, mas somente quando a Unidade Auditada implementa as respeti-
vas recomendagdes avaliadas como suficientes pela Unidade de Auditoria
Interna.
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