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APRESENTACAO

No papel de agente transformador de uma administracdo publica ética, transparente,
responsavel e tendo como finalidade institucional a busca pela efetividade dos controles
internos e pela melhoria da governanca publica, o Tribunal de Contas do Estado do
Parana — TCE/PR apresenta a segunda versao das Diretrizes e Orientacdes sobre o
Controle Interno para os jurisdicionados.

Intensificando a caminhada do Tribunal de Contas em direcdo ao aprimoramento dos
controles internos, e visando dar concretude a funcao pedagdgica e preventiva desta
Corte, o presente documento compreende a versao atualizada e ainda mais detalhada
da primeira versao elaborada e publicada na gestéo (2017-2018) do Conselheiro José
Durval de Mattos do Amaral de forma pioneira e inovadora.

Nesse sentido, as orientacdes, diretrizes e conceitos servem como subsidio para
um ambiente de aprendizado nos seus jurisdicionados, bem como estimulam
uma administracdo publica mais eficiente e inovadora destacando a importancia e
necessidade da efetiva implantacao dos conceitos relacionados ao controle interno.

Sob essa perspectiva, cada vez mais se faz necessario adotar mecanismos de controle
e governanca que assegurem que o foco principal de um governo é a sociedade, os
cidadaos e o resultados das suas acdes. Ademais, a implantacao do controle interno visa
dotar a administracdo publica de mecanismos que assegurem, entre outros aspectos, o
cumprimento das exigéncias legais, a fidedignidade das informacdes divulgadas, a protecao
do erario e a otimizacao na aplicacao dos recursos publicos, garantindo, ainda, tanto
seguranca juridica para atuacao dos gestores como melhores resultados a sociedade.

Com um controle interno efetivo, a administracao publica garante a sociedade que os
recursos publicos estao sendo aplicados de forma eficiente e nos termos previstos nas
leis e regulamentos, além de aprimorar a parceria com o Tribunal de Contas no exercicio
de sua missao institucional.

Vale frisar, contudo, que os controles internos devem ser instituidos pela alta
administracdo permeando todos os setores da organizacao, pois s&o inerentes a funcao
administrativa, além de serem um dos pilares da governanca publica.

Sob esse prisma, 0 manual contempla um compilado de conceitos, aspectos legais,
principios e diretrizes aplicaveis ao controle interno de uma forma ampla e detalhada,
alinhada as diretrizes da Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas - ATRICON,
aprovada por meio da Resolucao n®05/2014 - Controle Interno dos Jurisdicionados.
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1. BREVE HISTORICO

Toda e qualquer administracdo, seja ela municipal, estadual ou federal
deve contemplar em sua estrutura os chamados controles internos
primarios, e ainda, de acordo com a Constituicao Federal de 1988, manter
um Sistema de Controle Interno instituido e regulamentado, sendo o elo
principal de apoio ao controle externo na sua missao institucional.

Sob o ponto de Vvista
historico, somente em 1938
o conceito de controle surgiu
no extinto Departamento
Administrativo do  Servico
Publico — DASP. gue tinha
como objetivo principal a
proposicao de medidas de
aperfeicoamento na estrutura do servico publico. Entretanto, apenas em
1964, com a promulgacao da Lei n® 4.320, em 17 de marco, o controle
passou a ser regulamentado junto com a criacao das expressoes
Controle Interno e Controle Externo.

CONTROLE

EXECUTIVO
Controle Interno

LEGISLATIVO
Controle Externo

A figura a seguir apresennta os principais marcos legais a respeito do
controle interno, tendo como ponto de partida a Lein® 4.320/64.

Figura 1 - Principais marcos legais do controle interno

Lei n2 4.320 Constituigdo

Lei Orgénica
doTC

1964 1967 1988 2000 2005

Decreto-Lei
n2200

Lei n°101-LRF

Fonte: Os autores

Nos ultimos vinte anos os controles internos vém ganhando notoriedade
e relevancia nos processos gerenciais da Administracdo Publica brasileira,
incorporando conceitos mais atuais no ordenamento juridico em funcao
das referenciais e frameworks (documentos) internacionais.

O histdrico a seguir apresenta os marcos normativos e legais no ambito
nacional e as normas internacionais mais relevantes que contribuiram
para a consolidacao da visdo atual do controle interno.
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MARCOS NORMATIVOS E LEGAIS:
BRASIL NORMAS INTERNACIONAIS

A Organizagdo

Internacional de Entidades

Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI

em seu documento Diretrizes para

C“) normas de Controle Interno

voltados ao setor publico

conceituou controle interno como

sendo um processo integrado

efetuado pela dire¢do e corpo de

funcionarios,  estruturado  para

enfrentar os riscos e fornecer
razoavel seguranca

@ 1989

A Constituicdo Estadual do Estado do
Parana de 1989, em simetria a Constituicdo Federal,
criou o Sistema de Controle Interno, o qual deve ser
mantido, de forma integrada, por cada Poder.
Dentre as fungdes atribuidas aos responsaveis pelo
Controle Interno esta a de apoiar o Controle
Externo no exercicio de sua missdo institucional,

O Comité da Organizagées
Patrocinadoras da Comissdo
Treadway = Committee of
Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission — COSO em
seu framework estabeleceu uma

Criagdo do Departamento
Administrativo do Setor Publico —
DASP, érgéo vinculado a Presidéncia
da Republica que tinha como
objetivo o aprimoramento da
Administracdo Publica, elaboracdo
anual da proposta orgcamentaria,
além da fiscalizacdo do uso dos
recursos publicos e considerado
como o marco do controle na
Administracdo Publica.

O Decreto-Lei n® 200/1967
prevé a atuacdo do controle das
atividades da Administragcdo Federal
em todos os niveis e em todos os
orgdos, para fiscalizar a utilizacdo
de recursos e a execugdo de

dando ciéncia ao Tribunal de Contas de qualquer
irregularidade ou ilegalidade observada na gestdo
dos recursos publicos, sob pena de
responsabilidade solidaria (art. 74 e art. 78, 1V, § 1°).
A Constituicdo Estadual prevé, ainda, que sera
realizada, pelos sistemas de controle interno, a
fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial dos poderes/érgéos e de
todas as entidades da administragdo direta e
indireta, quanto aos aspectos de legalidade,

unica definicdo de controle interno
que atendesse as necessidades dos
mais diversos setores, adotando e
definindo critérios para a avaliagdo
dos sistemas de controle interno. O
objetivo era de orientar as
organizagdes quanto a principios e
melhores praticas de controle
interno, em especial visando
prevenir fraudes e aperfeicoar a

legitimidade e economicidade (art. 74).

qualidade dos relatorios financeiros.

A Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF, Lei Complementar n®
101/2000, estabeleceu a
obrigatoriedade da participagdo do
responsavel pelo controle interno
nos relatérios de gestdo fiscal (art.

programas. 54, paragrafo Unico e art. 59).
@ @ @ L @ @ @ @ @ @
1938 1941 1964 1967 1988 1989 1992 1993 2000 2004

A Lei Federal n® 4.320/1964
criou as expressbes Controle
Interno e Controle Externo e dispos
sobre controle interno no ambito da
Administracdo Publica em seus
artigos 75 a 80.

A expressdo Sistema de
Controle Interno foi introduzida
com a publicagdo do primeiro livro
de auditoria interna e com a
fundagdo do Institute of Internal
Audit (I1A), em 1941, marco inicial da
pratica profissional contemporanea

de auditoria interna.

d 1988 @,

A Constituicdo Federal de 1988 criou a
expressdo Sistema de Controle Interno, o qual
deve ser mantido, de forma integrada, por cada
Poder da Federacdo. Dentre as fungdes atribuidas
aos responsaveis pelo Controle Interno esta a de
apoiar o Controle Externo no exercicio de sua
missdo institucional, dando ciéncia ao Tribunal de
Contas de qualquer irregularidade ou ilegalidade
observada na gestdo dos recursos publicos, sob
pena de responsabilidade solidaria (arts. 70 e 74,
IV, § 12, CF/88). A Constituicdo Federal prevé,
ainda, que serd realizada, pelos sistemas de
controle interno, a fiscalizacdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial dos poderes/érgdos e de todas as
entidades da administracdo direta e indireta,
quanto aos aspectos de legalidade, legitimidade e
economicidade (art. 70, CF/88). Para os
municipios, a Carta Maior previu, ainda, de forma
especifica, que a fiscalizacdo sera exercida pelo
Poder Legislativo municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo municipal, na forma da lei (art. 31,
CF/88).

A Lei Federal, ne
8.666/1993, revogada pela Lei n®
14.133, de 12 de abril de 2021, que
institui normas para licitagdes e
contratos da Administragdo Publica,
dispds sobre o papel do controle
interno no controle das despesas
decorrentes dos contratos e demais
instrumentos regidos pela referida
lei, incluindo a obrigagdo de
informar o Ministério Publico de
crimes definidos na lei, caso os
agentes de controle interno tomem
conhecimento.
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O COSO em seu documento
Enterprise Risk Management -
integrated framework (COSO-ERM
ou COSO Il), abordou aspectos
relacionados a gestdo riscos
corporativos, promovendo um
incremento nas definigbes
apresentadas no COSO | (1992).

A Lei Orgénica do Tribunal
de Contas do Estado do Parana -
TCE/PR (Lei Complementar n®

113/2005) estabelece a
obrigatoriedade da instituicdo de
sistemas de controle interno por
todos os jurisdicionados (art. 42°)
incluindo dentre as atividades a

O Tribunal de Contas da
Unido publica a Instrucdo
Normativa n2. 63 - IN/TCU
definindo no artigo 12, Inciso X que
os controles internos sdo o
conjunto de atividades, planos,
rotinas, métodos, indicadores e
procedimentos interligados,
utilizado com vistas a assegurar a
conformidade dos atos de gestédo e
a concorrer para que os objetivos e
metas  estabelecidos para as
unidades jurisdicionadas sejam
alcangadas.

O Instituto de Auditores
Internos — IIA publica a Declaragdo
de Posicionamento do IIA: As Trés
Linhas de Defesa no Gerenciamento
Eficaz de Riscos e Controles como
forma de melhorar a comunicagao
do gerenciamento de riscos e

A Associacdo dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil —
ATRICON, através da Resolugdo n®
5/2014 apresenta diretrizes de
controle interno destinadas a
orientar a atuacdo dos Tribunais de
Contas no ambito de sua misséo de
estimular a implantagdo e de avaliar
o desenho e o funcionamento do

serem executas pela unidade de controle por meio do
controle interno a realizacdo de esclarecimento dos riscos, Sistema de Controle Interno dos
auditorias  contabil, financeira, controles e papéis e jurisdicionado.
orga_ment_a’ria, operaciona_l e responsabilidades a fim de
patrimonial nas unidades aumentar a eficacia dos sistemas de
administrativas sob seu controle gerenciamento de riscos.
(art. 52, 1).
@ @ @ @ L @ L
2004 2005 2008 2009 2010 2013 2014

O 2008 @,

A Norma Brasileira de Contabilidade -
NBC T 16.8 (Resolugdo CFC n2 1.135/2008-
Controle Interno) estabeleceu que o controle
interno é o conjunto de recursos, métodos e
processos adotados pela entidade governamental
visando assegurar, entre outros, a execugdo dos
planos e politicas da administragcdo, a protecdo
aos ativos, a legalidade e regularidade das
transagdes, a confiabilidade do sistema de
informagdes, garantir a integridade, a exatiddo
dos registros contabeis e a aderéncia aos
principios contébeis, prevenir praticas
ineficientes e antieconémicas e possibilitar a
eficacia da gestdo e garantir a qualidade da
informagéo.

As Diretrizes para Controle
Interno no Setor Publico sdo
lancadas pelo Conselho Nacional
dos 6rgdos de Controle Interno dos
Estados Brasileiros e do Distrito
Federal - CONACI, constituindo
marco referencial para a atuagdo do
Controle Interno  no  ambito
municipal e estadual.

Com o apoio do Banco Mundial, o Instituto de
Auditores Interno - IlIA publica o framework - Modelo de
Capacidade de Auditoria Interna (IA-CM) voltado para o setor
publico (Internal Audit Capability Model for the Public
Sector) como ferramenta estratégica identificando
fundamentos necessarios para uma auditoria interna efetiva.

COSO 2013. O Framework
apresentado naquele ano trouxe o
aprimoramento do modelo
elaborado em 1992, a partir de uma
abordagem mais ampla e detalhada
dos principios que foram i
aos componentes do Sistema de
Controle Interno.

— O Tribunal de Contas da
Unido - TCU publicou a segunda
versdo do Referencial Basico de
Governanga — Aplicavel a Orgéos e
Entidades da Administragdo Publica,
visando servir de modelo de
autoavaliagdo para aquelas
organizagdes que desejam
promover suas préprias melhorias.
Nela estd contida o papel do
controle interno na governanca
publica.



A Instrucdo Normativa n®
1/2016 - MP/CGU elaborada em
conjunto  entre  Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo (MP) e Controladoria-Geral
da Unido instituiu uma série de
medidas para a sistematizagdo de
praticas relacionadas a gestdo de
riscos, controles internos &
governanga, contemplando os
elementos do COso ©
uniformizando conceitos no ambito
da Administracdo Publica federal.
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Aprovacdo, por meio da
Instrucdo Normativa n2 3/2017 do
Referencial Técnico de Auditoria
Governamental do Poder Executivo
Federal estabelecendo principios,
diretrizes e requisitos para a pratica
profissional da atividade em
consonancia com os conceitos de
gestdo de riscos e governanca.

2016

@
2017

Tribunal de Contas do
Estado do Parana langa a primeira
versdo do documento “Diretrizes e
Orientagdes sobre Controle Interno
para os jurisdicionados”.

COSO 2017. Essa versdo
trata da evolugdo do framework
COSO 2004 - Gerenciamento de
Riscos Corporativos — Estrutura
Integrada. A versdo, agora
intitulada,  Gerenciamento  dos
Riscos Corporativos - Integrado
com Estratégia e Performance,
ressalta a importancia de se
considerar o risco tanto no
processo de definicdo das
estratégias, como na melhoria da
performance.

@
2020

Visando incentivar as
organizacées da Administracdo
Publica e outros entes

jurisdicionados, o TCU publicou a 32
Edicdo do “Referencial Basico de
Governanga”.

@
2021

A nova lei de Licitagbes e
Contratos n2 14.133/2021, prevé os
papéis para os controle interno e do
orgéo de controle interno no apoio
as atividades de contratagdes.

2022

COSO 2022 - As novas
orientagées do COSO trouxeram
aspectos relacionados as
metodologias dgeis, alinhados com
os principios e componentes de
riscos e, principalmente, com a
estratégia e desempenho das areas
de negdcio.
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2. CONTROLE NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Para entender os aspectos relacionados ao controle na Administracao
Publica e importante, primeiramente, definir a etimologia da palavra
controle que, de origem latina rotulum, significa "rolo, escrito, registro”,
utilizado nos primaordios para designar o rol de contribuintes.

Entretanto, embora historicamente a palavra controle sempre estivesse
ligada as financas, sob o ponto de vista da gestéao, a atividade de controle
— que tem a finalidade de medir e avaliar o desempenho e os resultados
—esta entre as funcdes classicas da administracao de qualquer entidade,
juntamente com o planejamento, a organizacao e a direcao compdem a
esséncia de uma organizacao, conforme ilustrado segquir.

Figura 2 - Fung¢des Classicas da Administragdo

PLANEJAR
(Objetivos
e Estratégias)

CONTROLAR ORGANIZAR
(monitorar o (o que,
desempenho como
e resultados) e quem fara)

DIRIGIR
(liderar e
motivar)

Fonte: Os autores

De maneira ainda mais ampla, o verbo controlar remete a conferéncia,
verificacao, e a analise de um determinado processo/atividade a partir de

um padrao pré-estabelecido, e até mesmo associado ao ato de fiscalizar.

Contudo, o conceito de controle vai aléem dos aspectos financeiros,
envolvendo atividades operacionais, estratégicas e organizacionais.
Trata-se de uma funcdo da administracdo que monitora e avalia as
atividades e resultados alcancados para assegurar que o planejamento,
organizacao e direcao sejam bem-sucedidos.

Nesse sentido, de acordo com Fayol, criador da Teoria Administrativa, o
controle esté associado a verificacdo da conformidade, principalmente
doplano adotado, das instrucdes emitidas e dos principios estabelecidos.
Ademais, o autor destaca que o controle tem como principal objetivo
evidenciar as falhas e os erros, a fim de evitar reincidéncias operacionais
(Koontz; O'Donnel, 1980).

Taylor, considerado o pai da Administracao Cientifica, define que o
controle € um dos quatro principios da administracao e que tinha como
funcado "controlar o trabalho, para se certificar de que o mesmo esta
sendo executado de acordo com as normas estabelecidas e segundo .o
plano previsto” (Chiavenato, 2001).

Na Administracao Publica o conceito de controle muitas vezes esta
vinculado limites. Nessa esteira, Hely Lopes Meirelles (2020) afirma que
o controle na Administracdo Publica pode ser considerado a vigilancia,
orientacdo e correcdo que um Poder, Orgdo ou Autoridade exerce sobre
a conduta funcional de outro.

No Brasil o termo foi introduzido no Direito Brasileiro por Seabra
Fagundes, em 1941, com o titulo "O controle dos atos administrativos
pelo Poder Judiciario”. E € justamente na Administracao Publica brasileira,
em 1936, ainda na Era Vargas, que comecam a ser instituidos principios
da Teoria da Burocracia, visando o combate a corrupcao e o nepotismo,
frutos do Estado Absoluto, onde predominava uma cultura voltada ao
patrimdnio, com caracteristicas coronelistas da época.
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Em 1938 no chamado Governo Constitucional, surge a primeira autarquia
brasileira, o DASP — Departamento Administrativo do Servico Publico,
marcando o inicio da fase burocratica no Estado a partir da revisdo dos
procedimentos, normas, processos e estrutura da administracao.

Justen Filho (2005) cita que o controle € um processo de reducéo de
poder, entendida essa expressao no sentido da imposicao da vontade
e do interesse de um sujeito sobre outrem. Nesta linha, Charles de
Secondat (Barao de Montesquieu) autor da obra que defendia a divisdo
do Estado em trés poderes, asseverava que todo o homem que tem em
maos o poder é sempre levado a abusar dele, e assim ira seguindo, ate
que encontre algum limite (Montesquieu, 2010). Dai a necessidade de
controles, sejam internos ou externos a organizacao.

No entanto, apesar dos conceitos de controle geralmente estarem
vinculados a limites, servem, também, para avaliar o desempenho das
entidades do setor publico, concomitante com a analise das leis, normas
e procedimentos e com a garantia da precisao e da confiabilidade das
informacdes.

Neste sentido, as atividades inerentes ao controle nao podem estar
dissociadas da etapa anterior que € a de planejar todos 0s processos.
Assim, o controle é ferramenta que ird apontar simultaneamente
eventuais distorcdes e falhas que necessitam ser corrigidas durante a
fase de execucao de uma tarefa, atividade ou desempenho.

5. CONTROLE INTERNO

O termo controle interno refere-se a fiscalizacao que a Administracao
Publica exerce sobre os atos e atividades de seus orgaos e entidades
descentralizadas que lhe estdo vinculadas. Ou seja, € o controle que a
Administracao Publica exerce sobre suas proprias atividades e resultados.

Ha muita divergéncia gquanto a atuacao do controle interno e nos
conceitos de "Controle Interno Administrativo”, "Controle Interno
Avaliativo" e "Sistema de Controle Interno”, os quais aparecem descritos
em diversos regramentos adotados pela Administracao Publica.

Esses termos por vezes promoverem a percepcao de que 0s
responsaveis pela execucao dos controles internos sao as Unidades de
Controle Interno —UCls, situacé&o que se mostrou equivocada.

Diante deste fato, é necessario discutir sobre o conceito de Sistema de
Controle Interno, definido inicialmente na Constituicao Federal de 1988, bem
como arespeito das demais terminologias relacionadas ao controle interno.

Segundo o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission — COSO, o Controle Interno € um processo dinamico e
integrado que envolve a estrutura de governanca, administracao e
outros profissionais da organizacao, como segue:
[...] um processo realizado pela diretoria, por todos os niveis
de geréncia e por outras pessoas da entidade, projetado para
fornecer seguranca razoavel quanto a consecucao de objetivos
nas seguintes categorias:
a) eficacia e eficiéncia das operacoes;
b) confiabilidade de relatérios financeiros;

c) cumprimento de leis e regulamentacdes aplicaveis. (COSO,
1992,p.13)

Antes de sequir apresentando os diversos conceitos de controle interno,
vale a pena pausar e discutir um pouco a abrangéncia do conceito de
controle interno apresentado pelo COSO, do qual se extrai-se alguns
pontos importantes, quais sejam:

a) E um processo

O controle interno consiste em tarefas e atividades continuas, integradas
e vinculadas umas as outras e gue visam a consecucao de um resultado
(produto, servico) comum.
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b) E exercido por todos

O controle interno ndo é uma atividade desenvolvida isoladamente pela
Unidade Central de controle, mas um processo conduzido pela estrutura de
governanca e executado pela administracdo e por todo o corpo funcional,
de todos os niveis da entidade, para enfrentar os riscos e oferecer
seguranca do alcance da missao institucional e dos objetivos gerais.

c) Fornece razoavel seguranca

O controle interno, ndo importa o quao efetivo, pode fornecer a
organizacao apenas seguranca razoavel gquanto ao cumprimento dos
objetivos. A probabilidade de seu cumprimento é afetada por limitacdes
inerentes do controle interno, dentre elas:

custo versus beneficios dos controles

burla aos procedimentos e as politicas da administracao

conluio, individuos agindo conjuntamente

falhas, associadas a pessoas

erro no julgamento, normalmente dos tomadores
de decisdo

Nas limitacdes incluem os pressupostos de gue o julgamento humano
é falho e de que rupturas no controle interno podem ocorrer por erro
humano. Por exemplo, pode haver erro na concepcao ou na modificacdo

do controle. lgualmente, a operacao de controle pode ndo ser efetiva, por
exemplo, quando as informacdes apresentadas para os fins do controle
interno ndo sao usadas efetivamente porque o individuo responsavel
nao compreende o seu proposito ou deixa de tomar a acao apropriada.

Embora essas limitacdes sejam inerentes, a administracao deve
estar ciente delas ao selecionar, desenvolver e aplicar controles na
organizacao para minimizar, dentro do possivel, tais limitacoes.

d) Esta atrelado aos objetivos da organizacao

O controle interno é conduzido para atingir objetivos, caracterizando-se
como um meio e ndo um fim em si mesmo. Ele deve estar atrelado aos
objetivos da organizacao e do controle, que sao:

relaciona-se ao cumprimento das leis, normas e regulamentos as quais a

Conformidade e o
organizagdo esta sujeita

relaciona-se a divulgagdes financeiras e nao financeiras, internas e externas,

LERAEEEED abrangendo os requisitos de confiabilidade, oportunidade e transparéncia

relaciona-se a eficacia e a eficiéncia das operagdes da organizagdo, inclusive

Operacional . . . .
P as metas de desempenho financeiro e operacional e a salvaguarda dos ativos

A definicdo prévia de objetivos organizacionais é fundamental a
estruturacdo dos controles internos, isto porque estes controles
internos sdo instituidos com vistas a garantir a efetividade e eficacia
daqueles objetivos. Assim, os controles internos envolvem os processos



elaborados e conduzidos pelas pessoas que direcionam as acdes ao
alcance dos objetivos, incluindo ainda a identificacdo e mitigacao dos
riscos gue possam comprometer a sua realizacao.

A Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores —
INTOSAI (2007) recepcionou o trabalho do Committee on Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission's (COSO) como o marco
referencial sobre controle interno. Em seu trabalho "Diretrizes para as
Normas de Controle Interno do Setor Publico”, define o controle interno
da seguinte forma:

Controleinterno € um processo integrado efetuado pela direcao

e corpo de funcionarios, estruturado para enfrentar os riscos e

fornecer razoavel seguranca de que na consecucdo da missao

da entidade os seguintes objetivos gerais serao alcancados:

« execucao ordenada, ética, econdémica, eficiente e eficaz das

operacoes;

- cumprimento das obrigacdes de accountability;

« cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;

« salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano.
(INTOSAI, 2007, p. 19)

Neste sentido, alinhado ao COSO, a INTOSAI define o conceito de
controle interno como um processo integrado, ou seja, o controle nao e
um fato ou circunstancia isolada, mas uma série de acdes que permeiam
as atividades da organizacao. Essas acoes se dao em todas as operacoes
da entidade, de modo continuo. Sdo acdes inerentes a maneira pela qual
a geréncia administra a organizacao. Assim, o controle interno € parte
integrante da esséncia da organizacao.

Em 2001, com o objetivo de dar luz a abrangéncia do termo controle
interno, a entdo Secretaria Federal de Controle Interno do Ministério da
Economia, por meio da Instrucao Normativa n°. 01, voltada para o Poder
Executivo Federal conceituou controle interno administrativo como:

Conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos e
procedimentos interligados, estabelecidos com vistas a
assegurar que os objetivos das unidades e entidades da
Administracado Publica sejam alcancados, de forma confiavel e
concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestao,
ate a consecucao dos objetivos fixados pelo Poder Publico
(Brasil, 2001).

O Tribunal de Contas da Uniao, por meio da Instrucado Normativa n®
63, de 2010, com intuito de estabelecer normas de organizacao e de
apresentacao dos relatorios de gestao e das pecas complementares que
constituirdo os processos de contas da administracéo federal, dispds
que os controles internos sao:

Conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos, indicadores
e procedimentos interligados, utilizado com vistas a assegurar
a conformidade dos atos de gestdo e a concorrer para que 0s
objetivosemetasestabelecidos paraasunidadesjurisdicionadas
sejam alcancados (Brasil, 2010b, art. 1°, inc. X).

O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo - MPDG em
conjunto com a CGU, também por meio de uma Instrucao Normativa n°®
01/16, considerou como controle internos da gestao:

Conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos,
rotinas de sistemas informatizados, conferéncias e tramites de
documentos e informacdes, entre outros, operacionalizados
de forma integrada pela direcdo e pelo corpo de servidores
das organizacdes, destinados a enfrentar os riscos e fornecer
seguranca razoavel de que, na consecucao da missao da
entidade, os seguintes objetivos gerais serao alcancados:

a) execucao ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das
operacoes;

b) cumprimento das obrigacdes de accountability;

c) cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e

d) salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos.
O estabelecimento de controles internos no ambito da gestéo
publica visa essencialmente aumentar a probabilidade de que
0s objetivos e metas estabelecidos sejam alcancados, de forma
eficaz, eficiente, efetiva e econémica; (MPDG/CGU, art. 2, V,
2016)




» TCEPR DIRETRIZES E ORIENTACOES SOBRE CONTROLE INTERNO PARA JURIDISCIONADOS | 2024

Todos os conceitos citados, que em diversos aspectos retratam o
controle interno administrativo (procedimentos) sob a responsabilidade
do gestor do orgao, possuem convergéncia em relacao ao conteudo,
embora cada ente acabe optando por uma terminologia distinta.

Assim, o controle interno de uma organizacao contempla o controle
administrativo, também chamado de controles de gestao, presentes em
todos os niveis e em todas as funcdes e executados por todo o corpo
funcional da organizacao.

Controles Internos Administrativos: atividades e procedimentos
de controle incidentes sobre os processos de trabalho da
organizacao com o objetivo de diminuir os riscos e alcancar

os objetivos da entidade, presentes em todos os niveis e em
todas as funcoes e executados por todo o corpo funcional da
organizacao (ATRICON, 2014).

O controle interno da organizacao contempla, também, as atividades
desenvolvidas pela Unidade de Controle Interno - UCI (também
chamada de Orgado Central de Controle Interno ou Unidade Central de
Controle Interno).

Unidade de Controle Interno: a estrutura organizacional deve
contemplar uma Unidade de Controle Interno, que deve ser
independente da geréncia e que se reportara diretamente

a autoridade maxima da organizacdo, responsavel pela
coordenacdo, orientacdo e avaliacdo do Sistema de Controle
Interno da entidade (ATRICON, 2014).

A Unidade de Controle Interno — UCI desempenha o controle interno
avaliativo, aquele responsavel por avaliar os controles internos
administrativos (de gest&o) incidente nos processos de trabalho do

ente. A Unidade de Controle Interno deve ser instituida pela alta
administracao e a ela se vincular, visando assegurar a independéncia
e o correto funcionamento da unidade de controle.

A diferenca entre o controle interno administrativo e avaliativo
esta apresentado no quadro a segquir, indicando as respectivas
responsabilidades pela sua instituicao.

Quadro 1 - Controle Interno administrativo versus avaliativo

CONTROLE INTERNO

ADMINISTRATIVO (DE GESTAO) AVALIATIVO

Também chamados de controles internos de
gestao, sao atividades e procedimentos de
controle incidentes sobre os processos de
trabalho da organizacéo com o objetivo de
diminuir os riscos e alcancar os objetivos da
organizagao, presentes em todos os niveis

e em todas as funcdes e executados por internos administrativos (ou de gestao). E
todo o corpo funcional da organizagdo. A responsabilidade da autoridade maxima
responsabilidade pela instituicao dos controles  administrativa da organizacao instituir a
internos administrativos € do gestor da Unidade Central de controle responsavel pelas
unidade, do 6rgao e entidade que compde a avaliagdes independentes.

Administracao Publica.

Realizado pela Unidade de Controle Interno
(unidade administrativa de assessoramento
direto da alta administracéo), coma
finalidade de auditar e avaliar a consisténcia,
qualidade e suficiéncia dos controles

Fonte: Os autores

4. SISTEMA DE CONTROLE INTERNO -
SCI

O Sistema de Controle Interno — SCI ndo pode ser confundido com os
controles internos de gestdo ou com o Orgdo Central de controle, ou
seja, com a Unidade de Controle Interno —UCI.

A palavra "sistema” vem do latim "systema” e do grego "systema”, onde sy
(junto) + sta (permanecer). Desta maneira, etimologicamente a palavra
sistema significa aquilo que permanece junto. Assim, “sistema” € um
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conjunto de elementos interdependentes de modo a formar um todo
organizado que concorrem para um determinado fim.

O Sistema de Controle Interno - SCI é um
processo conduzido pela estrutura de governanca
e executado pela administragao e por todo o corpo

funcional da entidade, integrado ao processo de
gestdo em todas as areas e em todos os niveis de
orgaos da entidade.

Assim, o Sistema de Controle Interno & composto pelas atividades e
procedimentos de controle incidentes sobre os processos de trabalho
da organizacao, envolvendo todas as unidades, todos os niveis, todas
as funcdes e executados por todo o corpo funcional da organizacao,
conforme ilustrado a seguir.

Sistema de Controle Interno
Conjunto coordenado dos métodos e medidas adotados pela entidade

Chefe do Poder Executivo

Responsavel por instituir o
Sistema de Controle Interno

Orgéo Central de Controle
Interno, ou UCI
Responsavel por avaliar os
controles internos

Secretaria A Secretaria B Secretaria C

Responsavel por instituir e
executar os controles internos

Responsavel por instituir e
executar os controles internos

Responsavel por instituir e
executar os controles internos

Fonte: Os autores

A INTOSAI definiu Sistema de Controle Interno como:

"Todo sistema de controles financeiros e de qualquer outra
natureza da entidade, [...] incluindo a estrutura organizacional, os
metodos, os procedimentos e a auditoria interna, estabelecidos
pelos administradores segundo os objetivos da entidade, que
contribuem para que ela seja regularmente administrada de forma
econdmica, eficiente e eficaz, garantindo, assim, a observancia
das politicas determinadas pela administracao, salvaguardando
bens e recursos, assegurando a fidedignidade e integridade
dos registros contabeis e produzindo informacdes financeiras e
gerenciais confidveis e tempestivas.” (Brasil, 1991, p. 295)

Na mesma linha, a ATRICON define Sistema de Controle Interno como:

Processo conduzido pela estrutura de governanca e executado
pela administracao e por todo o corpo funcional da entidade,
integrado ao processo de gestao em todas as areas e em todos
os niveis de 6rgaos da entidade, e estruturado para enfrentar
riscos e fornecer razoavel seguranca de que, na consecucao da
missao, dos objetivos e das metas institucionais, os principios
constitucionais da Administracao Publica serao obedecidos e os
seguintes objetivos gerais de controle serao atendidos:

e cficiéncia, eficacia e efetividade operacional, mediante
execucao ordenada, ética e econdmica das operacoes;

e integridade e confiabilidade da informacdo produzida e
sua disponibilidade para a tomada de decisdes e para o
cumprimento de obrigacdes de accountability;

e conformidade com leis e regulamentos aplicaveis, incluindo
normas, politicas, programas, planos e procedimentos de
governo e da propria instituicao;

e adequada salvaguarda e protecao de bens, ativos e recursos
publicos contra desperdicio, perda, mau uso, dano, utilizacao
nao autorizada ou apropriacdo indevida (Atricon, 2014, p. 7).

Pela Constituicao Federal, em seu artigo 74, ao Sistema de Controle
Interno compreende as atividades de avaliacdo do cumprimento das
metas previstas no plano plurianual, da execucao dos programas de
governo e dos orcamentos, bem como da legalidade dos atos de gestao,
conforme demonstrado no diagrama a seguir:
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Figura 2 - Objetivos do Controle Interno pela Constituicdo Federal
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Fonte: Os autores

Para verificar se o Sistema de Controle Interno esta cumprindo com seus
objetivos, a organizacao publica conta com a Unidade Central de controle
interno, que utiliza técnicas de auditoria e de fiscalizacdo a fim de avaliar
os controles internos administrativos (de gestdo). Dai vem a expressao
"avaliacdo de controles internos” realizadas pela Unidade Central de
controle (ou Unidade de Controle Interno —UCI).

4.1. RESPONSABILIDADES NO SISTEMA DE

CONTROLE INTERNO

Para a ATRICON (2014) sao responsaveis pelo Sistema de Controle
Interno: a) a autoridade maxima da organizacao; b) a Unidade de Controle
Interno - UCI; e, ¢) as unidades executoras do controle interno.

A sequir estdo listadas as responsabilidades de diferentes agentes
vinculadas ao Sistema de Controle Interno:

Quadro 2 - Responsabilidades no Sistema de Controle Interno

autoridade
maxima
administrativa
da organizacao

criar e regulamentar o funcionamento do Sistema de Controle Interno da
entidade;

conduzir e supervisionar o processo de normatizacdo das rotinas e dos
procedimentos de controle dos processos de trabalho da organizacao;
garantir o cumprimento ao principio da segregacao de funcdes na estrutura
organizacional e no fluxo dos processos de trabalho da entidade;

» garantir estrutura de trabalho adequada e as prerrogativas e condicdes

necessarias a atuacao dos controladores internos;

» garantir condigdes e promover o desenvolvimento profissional continuo

dos profissionais do controle interno;

implantar e supervisionar o funcionamento da politica de gerenciamento de
riscos da organizacao;

analisar e implementar as avaliacdes e recomendacdes propostas pela
Unidade de Controle Interno com vistas a melhoria do Sistema de Controle
Interno da entidade.



unidades de

auditoria ou

de controle
interno
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comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a economicidade,
eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira, operacional e
patrimonial das unidades que compdem a estrutura do 6rgao;

avaliar o cumprimento e a execucao das metas previstas no Plano

Plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamentérias e na Lei Orcamentaria Anual;

apoiar o Controle Externo;

representar ao Tribunal de Contas sobre irregularidades e ilegalidades;
acompanhar o funcionamento das atividades do Sistema de Controle
Interno;

assessorar a Administracao;

realizar auditorias internas, inclusive de avaliagdo do controle interno e de
avaliacdo da politica de gerenciamento de riscos da organizacao;

avaliar as providéncias adotadas pelo gestor diante de danos causados
ao erario, especificando, quando for o caso, as sindicancias, inquéritos,

processos administrativos ou tomadas de contas especiais, instaurados no
periodo e os respectivos resultados, indicando nimeros, causas, datas de

instauracao e de comunicacao ao Tribunal de Contas;
acompanhar os limites constitucionais e legais;
avaliar a observancia, pelas unidades componentes do Sistema, dos

procedimentos, normas e regras estabelecidas pela legislacdo pertinente;

elaborar parecer conclusivo sobre as contas anuais;

revisar e emitir parecer acerca de processos de Tomadas de Contas
Especiais;

orientar a gestdo para o aprimoramento do Sistema de Controle Interno,
sobre a aplicacdo da legislacao e na definicdo das rotinas internas e dos
procedimentos de controle;

monitorar o cumprimento das recomendacdes e determinacdes dos
orgdos de controle externo e interno;

zelar pela qualidade e pela independéncia do Sistema de Controle Interno.

- prestar apoio naidentificacdo dos "pontos de controle” inerentes ao
sistema administrativo ao qual sua unidade esta diretamente envolvida,
assim como no estabelecimento dos respectivos procedimentos de
controle;

« coordenar o processo de elaboracao, implementacéo ou atualizacdo do
Manual de Rotinas Internas e Procedimentos de Controle, ao qual a unidade
em que esté vinculada atua como érgdo central do sistema administrativo;

« cumprir e exercer o acompanhamento sobre a efetiva observancia do
Manual de Rotinas Internas e Procedimentos de Controle a que sua unidade
esteja sujeita e propor o seu constante aprimoramento;

unidades . -
« encaminhar a Unidade de Controle Interno, na forma documental, as
executoras ; = . . . . . .
. situacdes de irregularidades ou ilegalidades que vierem a seu conhecimento
do Sistema ) L . B
mediante denuncias ou outros meios, juntamente com evidéncias das
de Controle .
apuracoes;
Interno

« adotar providéncias para as questdes relacionadas ao respectivo Tribunal
de Contas afetas a sua unidade;

« atender as solicitagdes da Unidade de Controle Interno quanto as
informacdes, providéncias e recomendacdes;

« comunicar a chefia superior, com copia para a Unidade de Controle
Interno, as situagdes de auséncia de providéncias para a apuragao e/ou
regularizacao de desconformidades;

« promover o mapeamento e o gerenciamento de riscos relacionados aos
objetivos operacionais dos processos de trabalho de responsabilidade da
respectiva unidade.

Fonte: ATRICON (2014)

5. COMPONENTES DO CONTROLE
INTERNO

Os componentes do controle interno correspondem aos elementos
minimos que devem estar presentes no Sistema de Controle Interno
— SCI. Ainda de acordo com a ATRICON (2014) os componentes sao:
ambiente de controle, avaliacdo de riscos, atividades de controle,
informacao e comunicacao e monitoramento, os quais serdo tratados a
seqguir.
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51. AMBIENTE DE CONTROLE

Este componente refere-se ao ambiente interno de uma organizacao
— as pessoas (recursos humanos) e o ambiente no qual operam. O
ambiente interno prové a atmosfera na qual as pessoas conduzem suas
atividades e cumprem suas responsabilidades de controle, servindo
de base para os demais componentes do controle interno, retrata a
consciéncia e a cultura de controle e é afetado fortemente pelo historico
e pela cultura da organizacao.

O ambiente de controle é um conjunto de normas, processos

e estruturas que fornece a base para a conducao do controle
interno por toda a organizacao

Segundo as normas do Instituto de Auditores Internos — IIA (2012),
o0 ambiente de controle proporciona a disciplina e a estrutura para se
atingir os principais objetivos do Sistema de Controle Interno e possui os
seguintes elementos:

Figura 4 - Ambiente de Controle
Y
Competéncia do Integridade e valores
pessoal. éticos.

Politicas e praticas de ‘ Ambiente de ’
recursos humanos. Controle

oo A
Atrlb\:ug:ao de Estrutura
autoridade e organizacional.
responsabilidade. 9 .

Filosofia e estilo
operacional da

administracdo.

Fonte: IIA (2012)

Essas estruturas fundamentais estabelecem as expectativas e a
importancia da integridade na cultura corporativa da organizacao,
enquanto a geréncia e os diretores evidenciam seus valores por meio
de estilos operacionais e da estrutura organizacional. Por exemplo, a
formalizacdo da separacao de funcdes mostra que a administracao nao
apenas age de maneira adequada, mas tambeém se responsabiliza.

5.2. AVALIACAO DE RISCOS

A eficiéncia e o fortalecimento dos controles internos estao diretamente
ligados com os riscos operacionais e ambientais que as organizacoes
estao submetidas, resultando diretamente no aumento da qualidade dos
servicos publicos, na eficacia das politicas publicas e na melhor utilizacao
dos recursos publicos.

O controle interno é essencial para minimizar os riscos
das atividades administrativas e garantir a seguranca do

cumprimento delas. Além disso possibilita maior integridade as
organizac¢des publicas e contribui para melhorar a governanca.

Os riscos estao relacionados as perdas e oportunidades, algo que pode
dar certo ou errado, e associados a probabilidade do nao atingimento
dos objetivos de um determinado processo, atividade ou da missao
organizacional ou o insucesso de um eventual acontecimento.

Ha diversos conceitos associados ao termo “risco”. Porem, de forma
geral, o mesmo pode ser classificado em trés grupos:
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Riscos sao eventos incertos que tem somente efeito negativo em
um determinado projeto.

Riscos sao eventos incertos que podem ter tanto efeito positivo,

denominado de oportunidade, quanto negativo (ameaca).

Riscos sao eventos incertos, porém sem detalhar que sao
negativos ou positivos.

O risco nao pode ser confundido com incertezas. Um risco pode ser
tanto prejudicial (ameaca) quanto benéfico (oportunidade) aos objetivos
da organizacdo. A incerteza, por sua vez, ¢ a falta de informacao ou de
conhecimento sobre o resultado de uma acao, decisdo ou evento.

Riscos sdo eventos ou situacdes incertas que
podem gerar impactos negativos (ameacas)
ou positivos (oportunidades) sob os objetivos
definidos de programas, projetos ou de servicos
que sdo entregues a sociedade.

A principal diferenca entre risco e incerteza esta associada a
previsao da ocorréncia de um determinado evento.

Risco Incerteza

Diz respeito a nossa
incapacidade para prever a
sua ocorréncia

Diz respeito ao evento em si,
aquilo que pode acontecer

O risco esta presente em todas as atividades humanas. Sempre que
se toma uma decisao ou deixa de toma-la, se esta de alguma forma
assumindo riscos. Pessoas e organizacoes, sejam publicas ou privadas,
enfrentam algum tipo de risco em suas atividades diarias. Assim, as
organizacoes publicas devem estar conscientes dos riscos relevantes
gue envolvem suas operacoes.

Mesmo que o conceito de risco esteja bem delimitado, algumas duvidas
podem surgir, como por exemplo:

Quais sdo os riscos na Administracdao Publica?

A resposta dessa pergunta nao é simples e envolve diversos fatores
internos e externos. Porem, de maneira macro, os principais riscos nos
processos gerenciais e administrativos da organizacao publica envolvem
situacdes e questdes associadas ao orcamento publico previsto de
uma determinada obra ou projeto, a qualidade de um servico publico ou
também o atingimento de uma determinada meta proposta no Plano
Plurianual.

Avaliar riscos nao compreende apenas identifica-los, mas também
criar estratégias preventivas apropriadas para mitiga-los. Para definir
adequadamente os riscos, uma organizacao deve procura-los interna e
externamente.
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Partindo dessa premissa, a avaliacdo de risco envolve as etapas de
identificacdo, avaliacao e resposta, conforme apresentado a seguir: Atividades de controle sdo acdes estabelecidas por meio de

Figura 5 - Avaliacio de Riscos politicas e procedimentos que ajudam a garantir o cumprimento

das diretrizes determinadas pela administracado, pois visam mitigar
os riscos que podem impactar negativamente na realizacdo dos
objetivos.

Identificiar
Risco

Identificar eventos
potenciais (que ainda nao
ocorreram) que podem
causar impacto positivo
(oportunidade) e negativos
(riscos) nos objetivos.

Responder ao
Risco

Avaliar o Risco

Avaliar, considerando a
probabilidade de um evento
negativo ocorrer e,
ocorrendo, qual o seu
impacto nos objetivos da
organizagio.

Para cada risco
identificado, sera prevista
uma resposta que podera
ser: evitar, aceitar,

compartilhar ou reduzir.

As atividades de controle estdao comumente voltadas para trés
categorias de riscos: de processo ou operacionais; de registros; e de
conformidade.

Figura 6 - Atividades de Controles e Categorias de Riscos

Fonte: Os autores

O proposito da gestdo de riscos € gerenciar a exposicdo aos riscos de Conformidade

forma que a organizacdo publica se sujeite apenas o necessario para
efetivamente atingir seus objetivos. Assim, quando uma instituicao
limita sua exposicdo e cria um inventario que lida com riscos,
desenvolve uma estratégia para gerenciar ameacas a consecucao de
seus objetivos.

ATIVIDADE
DE CONTROLE

5.3. ATIVIDADES DE CONTROLE

As atividades de controle estdo expressas em politicas e procedimentos
de controle, que devem ser estabelecidos e aplicados para auxiliar e
assegurar que acdes necessarias para tratar os riscos relacionados ao
cumprimento dos objetivos da organizacao, sejam realizadas de forma
eficaz.

Processos
operacionais

Registros

Fonte: Os autores

As atividades de controle, se estabelecidas de forma tempestiva e
adequada, podem vir a prevenir ou administrar os riscos inerentes ou
potencial da entidade.
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As atividades de controle podem ter natureza preventiva ou de deteccao
e abranger uma serie de atividades manuais e automaticas, como
autorizacdes e aprovacoes, verificacdes, reconciliacdes e revisdes de
desempenho do negocio.

O quadro a seguir apresenta alguns controles preventivos e de deteccao
gue podem ser instituidos ao longo dos processos organizacionais € no
ambiente tecnoldgico.

Quadro 3 - Atividades de Controle

ATIVIDADES DE CONTROLE

determinacao de
funcdes e autoridade
(prevencao)

Instituir organogramas com definicdes claras das funcdes e das
responsabilidades e autoridades que compde o cargo.

Estabelecer limites e alcadas quanto a aprovacao de valores, assinar
ou assumir posicdes em nome da instituicdo, visando maior seguranca
na realizacdo das operacdes, permitindo, também, que as principais
decisdes, de acordo com os riscos e os valores envolvidos, fiquem
centralizadas nos principais administradores.

atribuicao de limites
de alcada (prevencio)

Determinar as atividades e transacdes que necessitam de autorizacdo
€ aprovacao por um supervisor, garantindo assim a validacdo e
assegurando que a mesma esta em conformidade com as politicas e

autorizacoes
e aprovacoes

(prevencao) ) )
P ° procedimentos estabelecidos.
Estabelecer as funcdes de forma a ndo concentrar todas as fases
inerentes a uma operacao sob inteira responsabilidade de um unico
- funcionario, reduzindo o risco de erros humanos e acdes indesejadas.
segregacao de

Contabilidade e conciliagdo, informacao e autorizacéo, custodia e
inventario, contratacdo e pagamento, administracdo de recursos
proprios e de terceiros, normatizacao (gerenciamento de riscos) e
fiscalizacado (auditoria) devem estar segregadas entre os funcionarios.

funcées (prevencao)

Instituir supervisdo permanente e adequada com o numero de
funcionarios visando o melhor rendimento pessoal e a manutencao
da eficiéncia operacional, pois permite corrigir rapidamente possiveis
desvios e duvidas decorrentes da execucao das atividades.

supervisao
(prevencao)

Instituir método de revisdo e de aprovacao, com vistas a identificar se
as politicas e os procedimentos estabelecidos pela entidade estdo
sendo adequadamente seguidos.

revisao segregada
(prevencao)

ATIVIDADES DE CONTROLE

Protegidos contra uso, compra ou venda ndo-autorizados os recursos
da organizacao, incluindo os controles de acessos e de entrada e saida
de funcionarios e materiais, senhas para arquivos eletrénicos, call-back

seguranca fisica
(prevencao e

deteccao) para acessos remotos, criptografia e outros. Incluem-se neste controle
0s processos de inventario dos itens mais valiosos para a organizac&o.
. Controles feitos através de sistemas informatizados, alcancando os
sistemas

controles nos centros de processamentos de dados e controles na
aquisicao, desenvolvimento e manutencao de programas e sistemas
e os aplicativos corporativos, que tém a finalidade de garantir a

informatizados
(prevencao e

deteccao) ) . . -
N integridade e veracidade dos dados e transacdes.
revisdo de .
desempenho Estabelecer processo de acompanhamento de uma atividade ou
- processo, para avaliacdo de sua adequacao e/ou desempenho, em
operacional - o
- relacdo as metas, aos objetivos tracados e aos benchmarks.
(deteccao)

conciliacdes
(deteccao)

Comparacao das informagdes entre diversas fontes de informacgao,
identificando diferencas e eliminando possiveis pendéncias.

indicadores de
desempenho
(prevencao)

Instituir objetivos e metas a serem seguidos por tosos, estabelecendo
benchmarks.

programas de

contingéncia e planos  Estabelecer plano de contingéncia para enfrentar situacdes negativas e
de continuidade dos construir estratégias de recuperacdo assegurando a continuidade dos
negocios (prevencao negocios.

e deteccao)

Fonte: Os autores
Visando identificar, prevenir ou monitorar riscos, as atividades de

controle devem ser incorporadas ao longo do ciclo de vida de uma
atividade vinculada a execucao dos servicos publicos.

54. INFORMACOES E COMUNICACOES

A comunicacéao ¢ o fluxo de informacdes dentro de uma organizacao,
entendendo que este fluxo ocorre em todas as direcdes — dos niveis
hierarquicos superiores aos niveis hierarquicos inferiores, dos niveis
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inferiores aos superiores, e comunicacao horizontal, entre niveis
hierarquicos equivalentes.

A administracao obtém ou gera e utiliza informacdes
importantes e de qualidade, originadas tanto de fontes internas

quanto externas, a fim de apoiar o funcionamento de outros
componentes do controle interno.

A comunicacao e o processo continuo e interativo visando proporcionar,
compartilhar e obter as informacdes necessarias. A comunicacao
sustenta todo o Sistema de Controle Interno. A alta administracao e a
geréncia, por exemplo, comunicam expectativas aos funcionarios por
meio de informacdes compartilhadas. Ela permite que os funcionarios
recebam uma mensagem clara da alta administracdo de que as
responsabilidades pelo controle devem ser levadas a sério.

Durante a fase de monitoramento, os relatorios gerados internamente
fornecem informacdes oportunas aos auditores externos e outras partes
interessadas. A medida que as informacdes séo coletadas e disseminadas,
elas devem fluir para cima, para baixo e por toda a organizacao.

O processo de comunicacao pode ser formal ou informal. O processo
formal acontece através dos sistemas internos de comunicacao — que
podem variar desde complexo sistemas computacionais a simples
reunides de equipes de trabalho — e sao importantes para obtencao
das informacdes necessarias ao acompanhamento dos objetivos
operacionais, de informacao e de conformidade.

55. MONITORAMENTO

O monitoramento é a avaliacdo dos controles internos ao longo do
tempo. Ele € o melhor indicador para saber se os controles internos
estdo sendo efetivos ou nao.

Os controles sao efetivos quando a alta administracdo tem uma razoavel
certeza:

» do grau de atingimento dos objetivos operacionais propostos;

« de que as informacdes fornecidas pelos relatérios e sistemas
corporativos sao confiaveis; e

» de gue as leis, regulamentos e normas pertinentes estao sendo
cumpridos.

A funcdo do monitoramento é verificar se os controles internos

sdao adequados e efetivos, sendo que as deficiéncias sdo
comunicadas a estrutura de governanca e a administragao.

O monitoramento do controle interno pode ser feito por meio de
avaliacdes continuas, independentes, ou uma combinacao das duas,
para se certificar da presenca e do funcionamento de cada um dos cinco
componentes de controle interno, inclusive a eficacia dos controles.

As avaliacdes continuas, inseridas nos processos organizacionais nos
diferentes niveis da entidade, proporcionam informacdes oportunas. As
avaliacoes independentes, conduzidas periodicamente, terdao escopos
e frequéncias diferentes, dependendo da avaliacdo de riscos, da eficacia
das avaliacdes continuas e de outras consideracdes da administracao.

Os resultados do monitoramento sao avaliados em relacdo a critérios
previamente estabelecidos, sendo que as deficiéncias sdo comunicadas
a alta administracao e a estrutura de governanca.
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6. PRINCIPIOS GERAIS DO CONTROLE
INTERNO

O Sistema de Controle Interno deve ser orientado por principios
fundamentais, cuja observancia visa garantir com razoavel seguranca
gue os objetivos estabelecidos sejam alcancados.

Os principios gerais de controle interno, de acordo com a ATRICON,
(2014), sdo os seguintes:

» segregacao das funcoes: a estrutura das unidades/entidade deve
prever a separacao entre as funcdes de autorizacdo/aprovacao de
operacdes, execucao, controle e contabilizacdo, de tal forma que
nenhuma pessoa concentre competéncias e atribuicoes.

» relacdo custo/beneficio: consiste na avaliacdo do custo de um
controle em relacao aos beneficios que ele possa proporcionar.
O custo do controle ndo deve exceder os beneficios que ele pode
oferecer.

» qualificacdo adequada, treinamento e rodizio de funcionarios:
a eficacia dos controles internos administrativos esta diretamente
relacionada com a competéncia, formacao profissional e integridade
do pessoal. E imprescindivel haver uma politica de pessoal que
contemple:

a) selecéo e treinamento de forma criteriosa e sistematizada,
buscando melhor rendimento e menores custos;

b) rodizio de funcdes, com vistas a reduzir/eliminar possibilidades
de fraudes;

c) funcionarios gozarem férias regularmente, como forma, inclusive,
de evitar a dissimulacao de irregularidades.

« aderéncia a diretrizes e normas: o controle interno administrativo

deve assegurar observancia as diretrizes, planos, normas, leis,
regulamentos e procedimentos administrativos, e que os atos e fatos
de gestdo sejam efetuados mediante atos legitimos, relacionados
com a finalidade da unidade/entidade.

« definicdo de responsabilidades: existéncia de normas que definam a

autoridade e, consequentemente, a responsabilidade e competéncia
de todos os agentes no Sistema de Controle Interno. Neste aspecto,
em qualquer unidade ou entidade, deve ser observado:

a) existéncia de regimento/estatuto e organograma adequados,
onde a definicao de autoridade e consequentes responsabilidades
sejam claras e satisfacam plenamente as necessidades da
organizacao; e

b) manuais de rotinas/procedimentos, claramente determinados,
que considerem as funcdes de todos os setores do oérgao/
entidade.

» delegacoes de poderes: a delegacao de competéncia, conforme

previsto em lei, sera utilizada como instrumento de descentralizacao
administrativa, com vistas a assegurar maior rapidez e objetividade
as decisdes. O ato de delegacao devera indicar, com precisao, a
autoridade delegante, a autoridade delegada e as atribuicoes.

instrugées devidamente formalizadas: os procedimentos e
instrucdes devem ser disciplinados e formalizados por meio de
instrumentos eficazes, claros e objetivos, emitidos pela autoridade
competente;
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- controles sobre as transacbes: ¢ imprescindivel estabelecer o
acompanhamento dos fatos contabeis, financeiros e operacionais,
objetivando que sejam efetuados mediante atos legitimos, relacionados
com a finalidade da unidade/entidade e autorizados por quem de direito.

Estes principios devem ser observados tanto pela Unidade de Controle
Interno —UCI quanto pelos controles de gestao instituidos no ambito das
atividades administrativas.

7. MACROFUNCOES DO CONTROLE
INTERNO

Inicialmente os Orgdos Centrais do Sistema de Controle Interno
contemplavam apenas atividades relacionadas a Auditoria e Controladoria.
Posteriormente foram agregadas ao Org&o Central de Controle as funcdes
de Ouvidoria, Corregedoria, Controladoria e Auditoria.

Esta evolucao passa pela reestruturacao da administracao ao longo dos
ultimos anos, principalmente por uma necessidade de redefinicao do
papel e das funcdes do Estado. Isto tem ocorrido principalmente por
qguestoes relacionadas a evolucao econdmica e de politicas internacionais,
que juntas proporcionam um maior nivel de profissionalizacao,
transparéncia e participacao da sociedade por meio do Controle Social.
Tais questdes se tornaram fundamentais para o incremento do controle
na Administracdo Publica em todos os niveis.

A sociedade por meio do cidadao, esta cada vez mais critica com a
administracao, utilizando canais de comunicacdo com mais frequéncia
e cobrando mais transparéncia no uso do recurso publico, por meio de
reclamacoes, sugestoes, criticas ou tambem pela sociedade civil organizada.

Cada vez mais, portanto, as atividades relacionadas a transparéncia,
ouvidoria, corregedoria, auditoria e questdes que envolvem o controle

interno na administracao necessitam de integracao, contribuindo para
gue o0 governo exerca seu poder de autotutela e para que a sociedade
realize o controle social.

Nesse contexto, em 2009 foi elaborada a Proposta de Emenda
Constitucional n° 45, PEC-45/09, que visa acrescentar o inciso XXIll ao
artigo 37 da Constituicao Federal, especificando as funcdes do Sistema
de Controle Interno: ouvidoria, controladoria, auditoria governamental
e correicao. Essas funcdes representam o que é de mais relevante
desempenhado no ambito do Controle Interno, segundo o Conselho
Nacional de Controle Interno (CONACI, 2015).

Figura 7 - Macrofuncgdes do Controle Interno

Ouvidoria Auditoria

Macrofungdes do
Controle Interno

Controladoria Corregedoria ’

Fonte: Os autores

A PEC n®45/09, foi apresentada com a justificativa de que as frequentes
irregularidades e ineficiéncias denunciadas a Administracao Publica tem
como uma de suas causas a auséncia de um mecanismo estruturado
e eficaz de controle. Além disso, teve como objetivo a inscricao no
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texto constitucional de preceitos inerentes ao regime democratico de
Direito, de fiscalizacdo permanente da atuacdo do Estado e de seus
agentes na aplicacao dos recursos publicos. No entanto, apos sucessivas
tramitacdes no Congresso Federal, em 2018 a proposta foi arquivada.

O referido documento destaca que as atividades do Sistema de Controle
Interno deveriam ser exercidas em o6rgaos de natureza permanente
e por servidores organizados em carreiras especificas, evitando
ingeréncias politicas na administracao, tendo a seguinte redacao:
Art. 1° O art. 37 passa a vigorar acrescido do seguinte inciso
XXIII:
"XXII = as atividades do Sistema de Controle Interno da
Unigo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a
que faz referéncia o art. 74, essenciais ao funcionamento da
Administracdo Publica, contemplardo emespecialasfuncdes de
ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e correicao, e
serao desempenhadas por ¢rgdos de natureza permanente, e
exercidas por servidores organizados em carreiras especificas
na forma da lei. (Brasil, 20094, art. 1°).
Porém, ndo ha um consenso sobre a alteracdes propostas na PEC
n.° 45/2009. Fernandes (2013) por exemplo, cita que a proposta de
emenda constitucional ndo trata da implementacdo de uma matriz
de responsabilidade, instrumento de controle que tem como principal
funcdo a definicéo das responsabilidades, atribuicdes e funcdes de cada
agente participante dos processos burocraticos que movimentam a
Administracdo Publica.

Além disso, sugere adaptacdes no texto no sentido de incluir funcdes
especiais do controle, envolvendo a atuacao preventiva e orientadora,
alem de promover inclusdes constitucionais relacionadas aos principios
da transparéncia e funcdes pedagogicas do controle.

Portanto, ndo ha unanimidade no texto proposto, bem como, nas
alteracdes que precisam ser realizadas. Essa dificuldade esta associada

principalmente a falta de solidos conceitos associados ao controle
interno, controle social, transparéncia e acesso a informacao no ambito
da Administracao Publica.

Isso fica ainda mais evidente a partir de uma breve anélise dos Poderes
Executivos municipais e estaduais que ndao contemplam a Ouvidoria e a
Corregedoria congregadas com as atividades de Auditoria e de Controle
Interno em uma Unidade Central de controle.

Item 32. O Sistema de Controle Interno dos Poderes Executivos
estaduais e municipais poderao adotar, preferencialmente,
o modelo de Controladorias Gerais, agrupando as macro
funcdes de auditoria governamental, controle interno,
ouvidoria e corregedoria, desde que nao haja estrutura

propria para as duas ultimas, sendo obrigatérias as funcdes
de auditoria governamental e de controle interno para todos
os jurisdicionados, em consonancia com as orientacdes da
INTOSAI, COSO I e II, CONACI e destas diretrizes (ATRICON,
2014, p. 18).

Além da proposta de estrutura apresentada pela PEC n.° 45/2009 e
das Diretrizes apresentadas pela ATRICON (2014), outras atribuicdes e
atividades ao longo do tempo foram incorporadas pelos 6rgaos centrais
de controle interno, como por exemplo a transparéncia e controle social
e o combate a corrupcao.

Sob esse aspecto, a seguir sdo detalhadas as macrofuncdes do controle

interno.

7.1. AUDITORIA GOVERNAMENTAL

Tem por finalidade avaliar os controles internos administrativos
dos orgaos e entidades jurisdicionados, examinar a legalidade,
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legitimidade e avaliar os resultados da gestao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial quanto a economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por pessoas fisicas ou juridicas.

De acordo com as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico
— NBASP a auditoria é ".. um processo sistematico de obter e avaliar
objetivamente evidéncias para determinar se as informacdes ou as
condicées reais de um objeto estdo de acordo com critérios aplicaveis”. (IRB,
2017,p. 11)

O objetivo da macrofuncao auditoria é realizar avaliacbes independentes
e objetivas acerca da gestao e do desempenho de politicas, programas e
operacoes governamentais. As avaliacdes podem recair sobre os atos de
gestao, sobre os controles internos e sobre a gestao e o desempenho de
politicas publicas, com enfoque de legalidade, financeiro ou operacional.

Segundo a CGU (Brasil, 2017a), a Auditoria Interna Governamental,
embora apresente muitas semelhancas com a Auditoria Independente,
apresenta também suas especificidades. Entre elas, pode-se destacar:

a) a obtencdo e a andlise de evidéncias relativas a utilizacdo dos
recursos publicos, a qual contribui diretamente para a garantia da
accountability nas suas trés dimensoes, quais sejam: transparéncia,
responsabilizacao e prestacao de contas;

b) a contribuicao para a melhoria dos servicos publicos, por meio da
avaliacdo da execucao dos programas de governo e da afericao do
desempenho dos orgaos e das entidades no seu papel precipuo de
atender a sociedade; e

c) aatuacdo com vistas a protecdo do patrimédnio publico.

Ainda de acordo com a NBASP Nivel 2, a auditoria promove boa
governanca ao contribuir para a transparéncia e accountability pelo

uso de recursos publicos, assim como para a economia, eficiéncia e
efetividade na Administracao Publica (IRB, 2017).

7.2. CONTROLADORIA

Tem por finalidade orientar e acompanhar a gestao governamental,
para subsidiar a tomada de decisées a partir da geracdao de
informacoes, de maneira a garantir a melhoria continua da qualidade
do gasto publico (Antunes, 2009).

Assim, enguanto a auditoria avalia a qualidade dos controles e a
capacidade da organizacao de cumprir seus objetivos de legalidade,
informacionais e operacionais, a macrofuncdo controladoria busca
garantir o cumprimento dos objetivos da organizacao contra riscos de
descumprimento e desvirtuacao.

A controladoria cria condicdes para que a gestao governamental
atue em consonancia com os principios da Administracao Publica,
contribuindo para que seus objetivos sejam alcancados e suas acoes
sejam conduzidas de forma econdmica, eficiente, eficaz e efetiva.

7.3. TRANSPARENCIA E ACESSO A INFORMACAO

A transparéncia e acesso a informacao, embora nao tenha sito prevista
como sendo uma das quatro macrofuncdes na Proposta de Emenda
Constitucional (PEC n.° 45/2009), tem por finalidade fomentar o
controle social, definindo mecanismos que contribuam para a
acessibilidade, clareza e integridade das informacées e dados
disponibilizados a sociedade.

Deve-se ressaltar que a necessidade de transparéncia, associada ao
direito de acesso a informacao vem ganhando destague nao so na
propria Administracao Publica, como também no meio académico, por
especialistas, e pela midia e principalmente pela sociedade civil organizada.



» TCEPR DIRETRIZES E ORIENTACOES SOBRE CONTROLE INTERNO PARA JURIDISCIONADOS | 2024

Sob esse prisma, historicamente nunca houve preocupacdo com a
publicidade dos atos e fatos do Estado, até porque antes de 1964, o
patrimonialismo era uma caracteristica marcante sem previséo de
qualquer alteracao. Entretanto, nas ultimas décadas, cada vez mais tém se
observado mudancas na Administracao Publica com a adocao de principios
basicos relacionados a organizacao, planejamento, comando e controle.

Com a implantacdo de modelos gerenciais largamente utilizados no
ambito da iniciativa privada, a Administracao Publica viu a necessidade
de se adequar e adotar uma postura voltada especificamente aos
anseios do cidadao com transparéncia e ética, e visando principalmente
aumentar a eficacia, eficiéncia e a efetividade dos processos e servicos
publicos (Mathias Pereira, 2002).

Sob o ponto de vista legal, embora o acesso a informacdo tenha sido
previsto na Constituicao Federal de 1988 no inciso XXXIIl do art. 5° no
incisolldo §3°doart. 37eno §2°doart. 216, somente em 2011, com a
publicacao da Lein®12.527, houve sua regulacao.

Porém, importante ressaltar
que a Lei Complementar n°
101/00, ou tambem chamada
de Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF, ja havia
consagrado a transparéncia
na gestdao financeira como
mecanismo  de  controle
social exigindo, dentre outras
coisas, a publicacao de
relatorios; demonstrativos de execucao orcamentaria; e a presenca,
em audiéncia publica na Comissao Mista de Orcamento — CMO, de
autoridades econdmicas, de forma a fornecer a sociedade explicacdes

Niao se pode confundir os
conceitos de transparéncia e de
publicidade, tendo em vista que
o conceito de transparéncia é

muito mais amplo, envolvendo
principalmente a compreensao
das informacdes pelo acesso das
informacdes pelo cidadao.

de politica e um quadro mais preciso da utilizacdo dos recursos que sao
colocados a disposicao dos governantes.

Alem da legislacao vigente, segundo o "Manual de Integridade Publica e
Fortalecimento da Gestao" da Controladoria-Geral da Unido:
A publicacdo mera e simples, por exemplo, de informacdes
em linguagem extremamente técnica, como balancos
orcamentdrios e financeiros, exigidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, seja na internet, seja em quadro de
avisos dos 6rgaos publicos, nao garante por si s, atransparéncia
se os cidadaos nado compreenderem efetivamente essas
informacdes e ndo puderem fazer uso delas” (Brasil, 2010a, p.
43).
A transparéncia internacional, organizacao nao governamental que tem
como objetivo principal a luta contra a corrupcao conceitua transparéncia
COMO:
“Transparéncia € caracteristica de governos, empresas,
organizacdes e individuos a serem abertos a clara divulgacao de
informacdes, normas, planos, processos e acdes. Em principio,
funcionarios publicos, empregados, gerentes e diretores de
empresas ou organizacdes e administradores de conselhos
tem o dever de agir de modo visivel, previsivel e compreensivel
para promover a participacdao e accountability” Transparency,
2009, p. 44)
Uma das grandes alteracdes no ambito da Administracao Publica nas
ultimas décadas foi a publicacdo da Lei n® 12.527/11, que tem como
objetivo facilitar aos cidadaos o acesso as informacdes na Administracao
Publica, principalmente sob aspectos relacionados ao uso dos recursos
publicos. A LAl como € conhecida, € considerada um marco da
implementacao de uma politica de acesso as informacdes publicas com

foco na transparéncia e controle social.

Os conceitos apresentados na referida Lei consagraram e disciplinaram
a previsao constitucional relacionado ao tema, contemplando
principalmente a necessidade do Estado em garantir o acesso a
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informacao mediante procedimentos objetivos e éageis, de forma
transparente, clara e em linguagem de facil compreensao.

Ademais, as atividades inerentes a transparéncia e acesso a informacao,
no ambito da Unido, foram transferidas para a entdo na época
Controladoria- Geral da Unido por meio do Decreto n® 7.724/12, que
regulamentou a Lei de Acesso a Informacao - LA

Sob esse prisma, a CGU passou a ser responsavel pelo:

» monitoramento da aplicacao da LAl no ambito da Administracao
Publica Federal;

» treinamento de agentes publicos no desenvolvimento de boas
praticas de transparéncia; e

» fomento a cultura de transparéncia e a conscientizacdo do direito
fundamental de acesso a informacao

Dessaforma, a partir do principio da simetria e ainda de acordo com o art.
45 dareferida Lei Federal, estados e municipios passaram a regulamentar
0 acesso a informacdo com uma legislacédo especifica transferindo
também as responsabilidades de monitoramento e fomento a cultura de
transparéncia para os seus orgaos centrais de controle.

74. CORREGEDORIA

De maneira preliminar é importante definir os conceitos correlatos de
correicao e corregedoria. Assim sendo, a palavra correicdo provem
do latim correctione derivando para o portugués corrigir. Ja a funcao
correcional se materializa na apuracao de ilicitos administrativos
praticados por agentes publicos, bem como pelas acdoes de
responsabilizacao administrativa de pessoas juridicas.

Partindo dessa premissa e segundo a Proposta de Emenda
Constitucional apresentada em 2009, a corregedoria tem por objetivo

finalistico a apuracado dos indicios e ilicitos realizados no ambito
da Administracdo Publica, promovendo a responsabilizacdo dos
servidores envolvidos, por meio da instauracdao de processos e por
meio da adocao de determinados procedimentos.

Para o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro — TCE/RJ a
corregedoria como macrofuncao do controle interno:
"..tem por finalidade apurar os indicios de lilicitos praticados
no ambito da Administracdo Publica, e promover a
responsabilizacao dos envolvidos por meio da instauracao de
processos e adocao de procedimentos, visando, inclusive, ao

ressarcimento nos casos em que houver danos ao erario.” Rio
de Janeiro, 2017, p.16)

Ademais, corregedoria pode ser definida como um procedimento de
fiscalizacao com vistas a verificacdo do cumprimento das normas e
dos principios que regem a Administracdo Publica, especificamente
relacionados aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e
Nos casos em gue houver algum tipo de violacao associados a aplicacao
de sancoes cabiveis.

Neste sentido, a atual Carta Magna de 1988 expressa em seu texto o
conjunto de principios e normas que norteiam a atividade administrativa,
determinando como principio norteador, o zelo pela coisa publica. Alem
disso, estabelece, no caput do artigo 37, que a Administracao Publica
direta e indireta de qualguer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Tais principios detalham a subordinacao da Administracao Publica
aos valores elencados pela sociedade como fundamentais para sua
estruturacao como Estado. A esta vontade popular, estao subordinados
todos os seus representantes, enquanto agentes publicos.
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O quadro a seguir sintetiza os principios estabelecidos no artigo 37 da
Constituicdo Federal:

Quadro 4 - Principios Constitucionais

PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS BRASILEIROS
iccnionoe | messsonuonoe | wommuonor | rusucionoe | e |

Execucao
dos servicos
publicos com

qualidade,
respeitando
obomuso do

orcamento
publico (sem
desperdicios)

Atencao e

Tratamento igual a Preservacdo da Priorizacdo da

submissao as L
todos os cidadaos.

leis, respeitando
os interesses

ética e da moral (nos
termos da lei) em
favoritismo e sem todas as agdes por

autopropaganda por parte dos agentes

parte dos servidores. publicos.

transparéncia e da
prestacdo de contas
em todas as agdes
que envolvem os
recursos publicos

Atuacdo sem

coletivos acima
dos interesses
privados

Fonte: Os autores

O Principio da Legalidade, contempla o dever do agente publico em
agir de acordo e em conformidade com as leis e com o Direito. Sob esse
aspecto os atos administrativos s6 podem ser praticados mediante
autorizacao; nao sendo, portanto, nenhuma liberdade nos seus atos.
Em outras palavras, todos estao sujeitos ao “imperio da lei’, ninguem,
sejam eles agentes publicos ou particulares podem agir contrarios ao
ordenamento juridico.

O Principio da Impessoalidade, pode ser discutido sob duas
oticas, onde a primeira e mais tradicional traduz a ideia de que toda
atuacdo da administracdo deve ser realizada visando a sociedade,
tendo como finalidade a satisfacao do interesse publico. Segundo
Celso Anténio Bandeira de Mello, a impessoalidade é decorrente da
isonomia (igualdade) e tem desdobramentos explicitos em dispositivos
constitucionais como o artigo 37, inciso ll, que impde o concurso publico
como uma oportunidade igual para todos (Mello, 2021).

O segundo entendimento, tem por escopo a proibicao da vinculacao
de atividades da administracao a pessoa dos administradores, isto €,
evitando que os agentes publicos utilizem propaganda oficial para sua
promocao pessoal.

O Principio da Moralidade, torna juridica a exigéncia de atuacao ética
dos agentes da Administracdo Publica. E definida também como a moral
administrativa diferindo da moral comum, justamente por ser juridica
e pela possibilidade de invalidacao dos atos administrativos que sao
praticados sem a observancia a esse principio. Este principio tambem se
expressa pela conduta do agente publico no exercicio da sua funcao. O
codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal (Decreton® 1.171/94) cita que: (Decreton® 1.171, de 22 de junho
de 1994, 1994)

O servidor publico ndo poderd jamais desprezar o elemento

ético de sua conduta. Assim, ndo tera que decidir entre o legal

e oilegal, o justo e o injusto, o conveniente e o inconveniente, o

oportuno e o importuno, mas principalmente entre o honesto e
o desonesto.

Além disso, o § 4° do art. 37 da Constituicdo Federal trata de uma
hipétese de lesdo qualificada ao principio da moralidade, mais
especificamente ao dever de probidade que se impde a todos os
agentes publicos. O artigo constitucional ainda detalha a pratica de atos
de improbidade administrativa, com a previsao de aplicacdo de severas
sancdes aos responsaveis como destaca o texto:
Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao
dosdireitos politicos, aperdadafuncaopublica, aindisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacao
previstas em lei, sem prejuizo de acao penal cabivel.
O Principio da Publicidade, esta vinculado com a publicidade e o
dever de divulgacdo de todos os atos praticados pela administracao.
Tal principio norteia a transparéncia publica, onde todo cidaddo tem o




direito de saber a atuacao da Administracao Publica, principalmente dos
agentes publicos nomeados.

O Principio da Eficiéncia, esta relacionado com o dever do agente
publico em atuar no sentido de que suas acdes devem ser realizadas
visando a otimizacao dos recursos, a economicidade e a busca
constante pelos melhores resultados, sempre atendendo aos anseios da
sociedade.

Deve-se destacar que a atividade correcional (procedimento utilizado
pela corregedoria) ndo deve ser confundida com a atividade disciplinar,
embora ambas tenham como finalidade a eficiéncia do servico publico,
possuem funcdes distintas.

lorio (2012) destaca que a instauracdo de procedimento disciplinar
€ guase improvavel quando a atividade correcional € desempenhada
de forma eficiente. Cita ainda que ela ndo deve ser instrumento de
intimidacao para os agentes publicos e como aperfeicoamento do
servico publico.

No governo federal, o Sistema de Correicdo foi instituido por meio do
Decreto n° 5.480/05 e alterado por meio do Decreto n° 10.768/21
conceitua-se como sendo um conjunto de unidades correcionais que sao
interligadas e que tem como missao a realizacdao e o acompanhamento
de apuracao de irregularidades com carater disciplinar, bem como
o fomento a acdes preventivas, educadoras e saneadoras junto aos
servidores do Poder Executivo Federal.

Ainda de acordo com a legislacao, a CGU por meio da Corregedoria Geral
da Unido, Orgao Central do Sistema de Correicao, deve ser responsével
pela aplicacao de penalidades disciplinares, bem como, a identificacdo de
fragilidades existentes em areas especificas, visando o desenvolvimento
de atividades que amenizem ou até mesmo sanem as infracdes
cometidas no exercicio da funcao publica.

Corroborando com esse entendimento, segundo as diretrizes para o
controle interno no setor publico, o Orgdo Central do Sistema devera
instaurar procedimentos disciplinares tendo como base denuncias
e relatorios encaminhados tanto pela ouvidoria, como pela auditoria
quando estes indicarem infracdo disciplinar ou apresentarem indicios
de sua ocorréncia, com o suporte do Ministério Publico e do érgao de
seguranca publica (CONACI, 2010).

Em 2013, com a publicacdo da Lei Anticorrupcdo (n° 12.846, de
1° de agosto de 2013) a Controladoria-Geral da Unido por meio
da Corregedoria passou a ter responsabilidades de instauracdo e
conducao de processos administrativos de responsabilizacao de pessoa
juridica — PAR pela pratica de ato de corrupcao, aléem dos processos
administrativos disciplinares — PAD's ja previstos anteriormente.

A partir de 2018 foram inseridos, por meio da Instrucao Normativa n° 14,
de 14 de novembro de 2018, como objetivos da atividade correcional; a
contribuicdo para o fortalecimento da integridade publica e a promocao
da ética e transparéncia na relacao publico-privada, mediante o apoio a
identificacdo de riscos e vulnerabilidades a integridade.

7.5. OUVIDORIA

Convergindo com as demais macrofuncdes, no estado democratico de
direito surge a necessidade de se criar mecanismos capazes de "ouvir”
o cidadao a partir de estruturas de controle sobre o ente publico através
do acolhimento de manifestacdes em geral.

Obviamente que em determinados tipos de governo ha repressao na
figura do ouvidor, sendo este, muito mais efetivo no Estado Democratico
de Direito. Partindo desse pressuposto, a figura do ouvidor tem sido muito
mais efetiva a partir da adocao de mecanismos de controle social e da
participacao popular principalmente por meio da sociedade civil organizada.
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Entretanto, sob o ponto de vista historico, a ouvidoria como se conhece
hoje, surgiu na Europa do seculo XVIII, no periodo em que havia o intenso
debate de teorias constitucionais e democraticas voltadas a sociedade e
ao povo, na contramao do que se pregava em governos absolutistas de
seculos anteriores.

Porém, o marco inicial da criacdo da figura do ouvidor (ombudsman)
surgiu pela primeira vez na constituicao sueca de 1809, onde o principal
objetivo era obter a comunicacado entre o governo e a sociedade.

Ainda assim, a figura do ombudsman criado nesta epoca era muito
diferente do papel do ouvidor atual, pois o "representante do homem”,
etimologicamente falando, era escolhido pelo parlamento, com total
independéncia e autonomia. Deve-se ressaltar que essa forma de
atuacao ainda e adotada em paises com regime parlamentar e tem por
objetivo a defesa dos direitos do povo.

A primeira ouvidoria publica criada e atuando efetivamente no Brasil
ocorreu na Prefeitura Municipal de Curitiba em 1986. Importante
considerar gue em anos anteriores ouve a instituicao da comunicacao
entre a sociedade e o governo, porém nunca de forma efetiva, até porque
em décadas anteriores o pais ainda enfrentava uma séria ditadura militar.

Dois anos depois, em 1988, ainda na época da elaboracdo da
constituicao, houve a tentativa de criacdo da Defensoria do Povo, por
meio de um anteprojeto. Porém devido ao proprio corporativismo de
determinados setores do Estado, ndo houve adesao.

Atualmente ndo ha na Constituicdo Federal definicao clara de ouvidoria
e um modelo especifico voltado as ouvidorias publicas, apenas contém
formas de participacao popular, situacdo que levou a criacdo de
ouvidorias de forma ndo homogénea em nosso pais, sem uma legislacao
robusta e especifica.

Agora, as ouvidorias compdem a Administracdo Publica com o objetivo
de incrementar e melhorar os controles internos dos ¢rgaos e entidades
a partir dos anseios demonstrados pela sociedade, além de serem
importantes canais de comunicacao entre governo e sociedade.

De acordo com a Controladoria-Geral da Unido a existéncia de uma
ouvidoria na estrutura de um 6rgao publico pode estreitar a relacao entre o
Estado e a sociedade, permitindo que o cidadao participe da gestao publica
e promova a realizacao do controle social sobre as politicas, 0os servicos e,
de maneira indireta, os agentes publicos da administracdo (Brasil, 2012).

Ainda sob o ponto de vista historico, logo apos a criacao da ouvidoria
publica no municipio de Curitiba, de maneira gradual, outras cidades e
capitais passaram a criar e instituir também as suas ouvidorias publicas.
Mas somente em 1992, a partir da Lei n® 8.490, de 19 de novembro de
1992, ocorreu a criacdo da Ouvidoria-Geral da Unido, na estrutura do
Ministerio da Justica.

Em 2001, ainda no ambito da Uniao, por meio da Medida Provisdria n°
2.216, de 31 de agosto, surgiu a Corregedoria-Geral da Unido, orgao
integrante da Presidéncia da Republica e logo em seguida em 2002
houve a transferéncia da Ouvidoria Geral para a Corregedoria-Geral da
Unido, sendo alterada posteriormente (2003) para Controladoria-Geral
da Unido. (Brasil, 2003)

De acordo com as diretrizes para o controle interno no setor publico
(CONACI, 2010) ouvidoria ¢ a funcdo de controle interno, que tem
por finalidade fomentar o controle social e a participacao popular,
por meio do recebimento, registro e tratamento de denuncias e
manifestacoes do cidadao sobre os servicos prestados a sociedade
e a adequada aplicacdo dos recursos publicos, visando a melhoria da
sua qualidade, eficiéncia, resolubilidade tempestividade e equidade
(Rio de Janeiro, 2017).
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Alem disso, o papel do ouvidor € o de compreender e ser capaz de
interpretar as tendéncias da administracao, visando a producao de
informacdes técnicas e gerenciais que subsidiem a tomada de decisdo
do gestor publico, tornando a ouvidoria um setor de inteligéncia capaz de
melhorar a gestao.

8. UNIDADE DE CONTROLE INTERNO -
UCI

Nos orgaos e entidades da Administracao Publica ha uma Unidade
Central de controle interno, chamada por vezes de Controle Interno,
Controladoria, Secretaria-Geral de Controle Interno ou Auditoria, criada
como responsavel pela direcao, coordenacao dos trabalhos, orientacao
e acompanhamento do Sistema de Controle Interno — SCI.

Nas esferas de governo que possuem uma estrutura maior e exigem
maior atuacdo da unidade de controle, além da Unidade Central de
controle que integra o Poder Executivo, os ¢rgaos da administracao
direta e cada entidade da administracao indireta contam com uma
Unidade setorial de Controle Interno — UCI setorial, conforme ilustrado
Nno organograma a seqguir:

Figura 8 - Unidades de Controles Internos Descentralizadas

CHEFE DO PODER
EXECUTIVO

Orgio Central de
Controle Interno,
ou UCI central

Secretaria
Cc

Secretaria
A

Unidade de Unidade de
Controle Controle Controle
Interno - UCI

setorial setorial setorial

Fonte: Os autores

Nesta concepcado, compete a Unidade Central do Sistema de Controle
Interno estabelecer diretrizes de atuacdo das Unidades setoriais de
Controle Interno —=UClI para que atuem com sinergia.

O modelo de organizacao das unidades de controles internos deve
levar em consideracao o principio do custo e beneficio da atividade
de controle. Assim, para estado ou para um municipio maior uma
estrutura de controle descentralizada pode ser mais compativel.

Porém, em um municipio pequeno o mais indicado pode ser um controle
interno mais centralizado, com apenas uma unidade central de controle
interno, conforme ilustrado no organograma a seguir:
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Figura 9 - Unidade de Controle Interno Centralizada

A unidade de controle (ou auditoria interna) deve ter a seguinte
estrutura:

CHEFE DO PODER
EXECUTIVO

vinculacdo direta a autoridade maxima da organizacao;
profissionais do controle interno pertencentes a carreira
especifica;

profissionais do controle interno com formacdo em curso

Orgdo Central de
Controle Interno

ou UCI ‘
=

superior;
adequacgiao da quantidade de pessoal e da competéncia
i técnica dos servidores do controle interno para o exercicio
¢ de suas atividades;
adequacao da estrutura fisica para o exercicio das
atividades do controle interno.

(ATRICON, 2014, p. 12)

Secretaria
B

Secretaria
A

Fonte: Os autores

Desta forma, cada Poder (Executivo, Legislativo e Judiciario) devera
criar e implementar o seu proprio Sistema de Controle Interno,
salvaguardando a sua autonomia e independéncia, com uma estrutura

8.1. PRERROGATIVAS E ATRIBUICOES DAS

condizente ao porte e a complexidade de cada Poder, vinculada UNIDADES DE CONTROLE INTERNO
diretamente ao chefe maximo, evitando subordinacao hierarquica a De acordo com a ATRICON (2014), as prerrogativas e atribuicoes das
qgualquer outro 6rgao ou unidade da Administracao Publica. unidades de controle interno:

» desenvolvimento exclusivo de atividades proprias de controle e
auditoria interna, em observancia ao principio da segregacao de
funcoes;

e realizacao de auditorias internas periddicas de avaliacdo dos
controles internos dos processos de trabalho da organizacao;

» atuacao com base em planejamento anual da propria unidade;

« realizacao dos trabalhos de auditoria interna com base em normas e
manuais que regulamentam o processo de auditoria;
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e acesso irrestrito aos documentos e as informacdes necessarias a
realizacao das atividades de controle interno;

« independéncia técnica e autonomia profissional em relacdo as
unidades controladas;

« desenvolvimento profissional continuo dos profissionais do controle
interno;

» previsao normativa das prerrogativas, atribuicoes e responsabilidades
dos profissionais do controle interno.

8.2. CONTROLE INTERNO E AUDITORIA INTERNA

Muitos confundem o termo “controle interno” com "auditoria interna”,
porém sao conceitos distintos. De acordo com a Lei Organica do
Tribunal de Contas (art. 5°, | e ) e a Constituicao Federal (art. 70, caput)
a auditoria é um dos instrumentos para realizacdo da fiscalizacao
financeira, orcamentaria, operacional, contabil e patrimonial da
Administracdo Publica e que cabem ao Sistema de Controle Interno.

O Institute of Internal Auditors - IIA, definiu a auditoria interna como:

"(..) uma atividade independente, objetiva, segura e
consultiva, que visa adicionar valor e melhorias as operacdes da
organizacao no cumprimento dos seus objetivos, através de
uma abordagem sistematica e disciplinada de avaliacdo na
busca da eficacia da gestdo de riscos e controles dos processos
de governanca" (1A, 2020).

Neste contexto, o Tribunal de Contas da Unido — TCU manifestou-se:

(.) a auditoria interna é uma atividade de avaliacdao
independente, voltada para o exame e avaliacdo da
adequacao, eficiéncia e eficacia do Sistema de Controle
Interno, ¢ parte desse sistema, mas ndo integra a estrutura de
linha da organizacao e sim o seu staff (Brasil, 2009b, p. 7).

Segundo o Tribunal de Contas da Bahia a auditoria governamental:

"Consiste no exame objetivo, isento de emissdo de juizos
pessoais imotivados, sistémico, e independente, das operacoes
orcamentarias, financeiras, administrativas e de qualquer outra
natureza, objetivando verificar os resultados dos respectivos
programas, sob os critérios de legalidade, legitimidade,
economicidade e razoabilidade, tendo em vista sua eficiéncia e
eficacia.” (Bahia, 2000).

Assim, enquanto a auditoria interna € uma atividade de avaliacao, o
controle interno refere-se aos processos e rotinas instituidos pela
administracdo para executar suas operacdes. O quadro a seguir
apresenta a diferenca estre os dois termos.

Quadro 5 - Auditoria Interna versus Controle Interno

Conjunto de atividades, planos, diretrizes,
meétodos, procedimentos interligados, rotinas
de sistemas informatizados, conferéncias,
autorizacdes, tramitacdo de documentos,
entre outros controles instituidos pela
organizacao.

Atividade de avaliagao independente e objetiva
de avaliacdo, desenhada para adicionar valor e
melhorar as operacdes de uma organizagao.

Uma das razdes da confusao entre os termos auditoria e controle
interno deve-se ao fato que o Sistema de Controle Interno é objeto de
avaliacdo da auditoria realizada pela Unidade Central de Controle Interno
—UCI. A auditoria é utilizada para testar os controles internos ou avalia-
los, tendo como finalidade identificar riscos ao adequado funcionamento
dos processos administrativos.

A atividade auditoria tem como foco todas as atividades da
Administracao Publica, mas os controles internos sdo o ponto de
referéncia para os testes de auditoria a serem aplicados. Se os controles
internos sao solidos, a probabilidade de riscos elevados ao alcance dos
objetivos é reduzida.

Além disso, o resultado da avaliacao dos controles internos subsidia
a elaboracao dos papeéis de trabalho e definicdo dos tipos de testes
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de auditoria que serao realizados. Vale dizer que todo o planejamento
da auditoria devera levar em consideracao o grau de confiabilidade do
controle interno existente no érgao ou na entidade a ser auditada.

A atividade de auditoria interna, deve ser vinculada a alta administracao,
fornecendo subsidios para a autoridade maxima. Suas funcdes se
pautam no exame e avaliacdo da:

» Adequacao e eficacia dos controles internos;

Integridade e confiabilidade das informacdes e registros;

Integridade e confiabilidade dos sistemas estabelecidos para
assegurar a observancia das politicas, metas, planos, procedimentos,
leis, normas, e regulamentos e da sua efetiva utilizacao;

» Eficiéncia, eficacia, economicidade, efetividade e legalidade na
gestao publica; e

Compatibilidade das acdes e programas com os objetivos definidos
nos planos e orcamentos.

Assim, um dos objetivos da Unidade Central de controle interno € a
avaliacao dos controles internos administrativos dos orgaos e entidades,
também chamados de controles internos de gestao, visando mitigar
riscos e aprimorar 0s processos.

De acordo com a ATRICON, a avaliacdo de controles internos é:

"um processo mediante o qual se procura conhecer e avaliar a
eficacia dos controles internos de uma entidade quanto a sua
capacidade paraevitar oureduzir oimpacto ou a probabilidade da
ocorréncia de eventos de risco na execucao de seus processos
e atividades, que possam impedir ou dificultar o alcance de
objetivos estabelecidos.” (Atricon, 2014, p.31).

A Unidade de Controle Interno — UCI dos jurisdicionados tem a
responsabilidade de monitorar a eficacia do Sistema de Controle Interno

— SCI, mediante a realizacao de auditorias com escopo especifico de
avaliacao de controles internos, tanto em nivel de entidade guanto de
processos, visando a proposicao de recomendacdes enderecadas a
administracao para melhoria dos controles internos da organizacao.

Neste sentido, as avaliacoes de controles internos, a depender de seus
objetivos, podem ocorrer a nivel de entidade (global ou parte dela) ou de
atividades, conforme ilustrado a seguir:

Figura 10 - Niveis de avaliacdo de controles internos
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Agendamento
Fonte: Os autores

Sendo:

a) em nivel da entidade — quando os objetivos de auditoria sé&o
voltados para a avaliacdo global do Sistema de Controle Interno da
organizacao ou de partes dela, com o propdsito de verificar se esta
adequadamente concebido e se funciona de maneira eficaz. Em
outras palavras, significa diagnosticar a presenca e o funcionamento
de todos os componentes e elementos da estrutura de controle
interno utilizada como referéncia;

b) em nivel de processos — guando os objetivos de auditoria sdo
voltados para a avaliacao das atividades de controle que incidem sobre
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determinados processos ou operacdes especificos, revisando seus
objetivos, identificando os riscos relacionados e avaliando a adequacao
e o funcionamento dos controles adotados para gerencia-los.

8.3. PLANO ANUAL DA UNIDADE DE CONTROLE
INTERNO

Tendo em vista a amplitude do campo de atuacao do controle interno, que
envolve toda a organizacao, aliada as limitacdes de estrutura enfrentadas
pela Unidade Central de Controle, ndo é possivel abarcar todas as
transacdes da organizacao em um s6 tempo. Assim, faz-se necessario
estabelecer um escopo de atuacao da Unidade de Controle Interno — UCI,
materializado no Plano de Atividades, conhecido também como Plano de
Acao, Plano de Trabalho ou Plano Anual de Auditoria Interna.

Para ter um panorama da situacao orcamentaria, financeira, operacional,
patrimonial, dos processos e procedimentos adotados pelo gestor,
faz-se necessario realizar um levantamento preliminar identificando os
pontos de vulnerabilidade.

Em geral, no processo de planificacdo dos trabalhos da Unidade de
Controle Interno — UCl se considera os seguintes aspectos:

» Materialidade: trata-se da importancia relativa de um assunto
dentro do contexto na qual é considerada. Assim, além do valor
monitario, a materialidade inclui questoes de importancia social e
politica, conformidade, transparéncia, governanca e accountability.

o Relevancia: representa a importancia relativa ou papel
desempenhado por uma determinada questao, situacao ou unidade,
existentes em um dado contexto.

« Criticidade: representa o cenario de situacdes criticas efetivas
ou potenciais a ser controlado, identificadas em uma determinada
unidade organizacional ou programa de governo. Trata-se da
composicdo dos elementos referenciais de vulnerabilidade, das

fraquezas, dos pontos de controle com riscos operacionais latentes,
entre outros. A criticidade ¢, ainda, a condicdo impropria, por nao
conformidade as normas internas, por ineficacia ou por ineficiéncia,
de uma situacao de gestdo. Expressa a nao-aderéncia normativa
e os riscos potenciais a que estao sujeitos os recursos utilizados.
Representa os pontos fracos de uma organizacao.

O Plano de Trabalho, além dos pontos essenciais ja determinados na
legislacao, tais como os limites e condicdes da LRF, da aplicacao dos
minimos constitucionais na educacao e saude, selecionara os pontos
de controles mais relevantes (que apresentam maiores riscos) para a
administracao.

Destaca-se que hadiversas formas da Unidade de Controle Interno - UCI
atuar, que pode ser por meio de inspecao, levantamento, manifestacao
em instrucdo processual, denuncias, entre outros. Algumas destas
manifestacdes utilizam-se de técnicas de auditoria, pois confrontam a
situacao encontrada com os critérios (situacdo esperada). No entanto,
a atividade de auditoria propriamente dita envolve um processo
sistematizado de obter e avaliar evidéncias.

Para selecionar os objetos de auditoria utiliza-se uma matriz de risco, na
qual se atribui valor para os critérios de relevancia, risco (criticidade) e
materialidade. Os objetos mais bem pontuados na matriz serdo avaliados
guanto a viabilidade da auditoria.

Risco é a expressdo da probabilidade de ocorréncia de eventos

futuros incertos que tém potencial para influenciar o alcance
dos objetivos de uma organizacao.

As atividades planejadas para o ano ou periodo contemplado no plano
anual, ou na revisao deste, devem ser compatibilizadas de acordo com o
tempo disponivel para a realizacéo do trabalho, grau de complexidade e
tamanho da equipe que atua na UCI do orgao ou entidade.
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O Plano Anual de Auditoria e suas alteracoes deve ser aprovado pelo
dirigente maximo do orgao ou entidade e deve ser mantido atualizado
sempre que as circunstancias assim determinarem.

84. CICLOS DE AUDITORIA

Apos a definicao dos objetos a serem auditados, o proximo passo é focar
na auditoria propriamente dita, cujo ciclo se inicia no planejamento e
finaliza com o monitoramento, conforme ilustrado a seguir:

Monitoramento

Planejamento Execucao Relatorio

A auditoria deve ser planejada para reduzir os riscos de auditoria a um
nivel aceitavelmente baixo. O planejamento deve definir o escopo, os
objetivos e a abordagem da auditoria, sendo:

« Escopo: refere-se ao objeto e aos critérios que os auditories
utilizarao para avaliar e relatar acerca do objeto, e esta diretamente
relacionado com os objetivos;

» Objetivo: refere-se aquilo que a auditoria pretende alcancar;

» Abordagem: define a natureza e a extensao dos procedimentos a
serem aplicados para reunir evidéncias de auditoria.

A etapa do planejamento se materializa por meio de uma matriz,
chamada de Matriz de Planejamento, na qual constara a proposta de
trabalho da auditoria, com todos os elementos relevantes do que se
pretende realizar durante a fase de execucao, contendo, dentre outras
informacdes: questdo de auditoria, fontes de informacdo, método de
coleta de dados, metodo de analise de dados.

Apos o planejamento da auditoria, a execucao dos trabalhos inicia-se
com a coleta de informacdes utilizadas pelo auditor para comprovar

que o objeto esta ou ndo em conformidade com os critérios aplicaveis.
As informacdes, ou evidéncias de auditoria, podem ser coletadas por
meio de inspecdo, observacdo, indagacdo, confirmacao, recalculo,
reexecucao, procedimentos analiticos e/ou outras técnicas de pesquisa.

Ao analisar as evidéncias de auditoria, o auditor deve exercer seu julgamento
profissional para chegar a uma conclusdo acerca do objeto de auditoria ou
da informacao do objeto, a fim de obter os achados de auditoria.

Com base nas conclusdes, deve-se elaborar um relatdrio e comunicar as
partes relacionadas a fim de confirmar ou descartar os achados.

8.5. RELATORIO DE COMUNICACAO AO GESTOR

A comunicacao dos resultados das atividades realizadas pela Unidade
de Controle Interno — UCI representa uma fase importante do trabalho
pois € neste momento que a direcao e os envolvidos na execucao das
tarefas auditadas irdo conhecer os pontos que necessitam de melhorias
na organizacao.

A comunicacao deve se dar a cada trabalho realizado, por meio dos
relatorios de fiscalizacdo, a fim de dar a oportunidade do gestor de
implementar acdes de melhorias de forma tempestivas. Assim, ha
duas formas de comunicacao: por meio de relatoérios de auditorias e
monitoramentos realizados e por meio de relatério anual de atividades.

8.5.1. Relatérios de Auditorias e de Monitoramentos

Ao executar os procedimentos de auditoria e avaliar os controles
internos, é possivel serem identificadas fragilidades ou impropriedades
na execucao dos controles administrativos e esses resultados podem
ser utilizados pelo gestor para aperfeicoa-los.
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O relatorio de auditoria deve fornecer dados precisos e claros da auditoria
deflagrada, contendo, dentre outros aspectos: o objeto, o escopo e os
objetivos da auditoria, o acesso aos dados, o relatorio que resultara da
auditoria, o processo da auditoria, as pessoas de contato e os papeéis e
responsabilidades das diferentes partes envolvidas no trabalho (IRB, 2017).

Ao final dos trabalhos de cada auditoria deflagrada, deve-se incluir
as oportunidades de melhoria a fim de oportunizar ao gestor o
saneamento das impropriedades ou inconformidades identificadas ou o
aprimoramento dos controles internos avaliados.

Destaca-se que, antes da emissao do relatorio definitivo, faz-se
necessario a manifestacdo do gestor a fim de garantir o contraditorio e a
ampla defesa, e possibilitar a correcao das impropriedades.

Embora a auditoria tenha finalizado seu processo com a comunicacao ao
gestor, a Unidade de Controle Interno — UCI deve, na sequéncia, instituir
o0 monitoramento das questdes relatadas a fim de verificar se o gestor
implementou as recomendacdes emitidas pela unidade de controle. Ao
final do monitoramento realizado sera emitido um relatorio especifico e
encaminhado ao gestor para conhecimento.

8.5.2. Relatério Anual de Atividades

Ao final do ciclo anual, apods a realizacdo dos trabalhos, a Unidade de
Controle Interno — UCI emitira o Relatdrio Anual de Atividades a fim de
apresentar um balanco de todas as atividades realizadas no periodo.

8.6. RELACAO CONTROLE INTERNO E TRIBUNAL DE
CONTAS

A Lei Complementar n® 113/2005, que instituiu a Lei Organica do
Tribunal de Contas do Estado do Parana - TCE/PR, estabeleceu em
seu artigo 4° que todos os jurisdicionados deverao, obrigatoriamente,
instituir sistemas de controle interno para as finalidades e na forma

prevista na Constituicdo Federal, na Lei Complementar n° 101/00, na
Lein® 8.666/93 e alteracdes posteriores, na Lei n® 4.320/64, bem como,
para apoio ao controle externo.

A referida lei definiu, no art. 5°, que o apoio ao controle externo, previsto
no art. 74, IV, da Constituicao Federal, se dara por meio da execucao de
auditorias contabil, financeira, orcamentaria, operacional, patrimonial e
nas contas dos responsaveis e, ainda, por meio de alertas formalmente
a autoridade administrativa competente para que instaure tomada de
contas especial.

Figura 11 - Atividades da Unidade de Controle Interno - UCI
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Fonte: Os autores

No relacionamento com o controle externo, de acordo com o art. 74,
§ 1°, da Constituicao Federal, os responsaveis pelo controle interno,
ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade,
dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.
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No entanto, antes de comunicar o Tribunal sobre as irregularidades
ou ilegalidades encontradas, a Unidade de Controle Interno — UCI deve
comunicar o gestor imediato ou a autoridade maxima do 6rgao ou Poder
sobre o resultado da auditoria, expedindo recomendacdes a fim de
sanear os problemas detectados.

Caso a autoridade superior ndo tome as providéncias necessarias para
implementar as medidas saneadoras, o responsavel pelo Orgao Central
de controle (Unidade de Controle Interno) deverd comunicar o Tribunal
de Contas sobre as irregularidades que configurarem grave infracao a
norma legal e/ou causarem danos ao erario

Nesta linha, a Lei Organica do Tribunal, no artigo 6°, § 1°, estabelece
que o dirigente da Unidade de Controle Interno — UCI, quando da
comunicacao ao Tribunal das irregularidades ou ilegalidade, devera
indicar quais foram as providéncias adotadas para corrigir a ilegalidade
ou airregularidade apurada, ressarcimento de eventual dano causado ao
erario e evitar ocorréncias semelhantes.

9. CONTROLE INTERNO SOB A VISAO
DO COSO

O Comité das Organizacdes Patrocinadoras — COSO (The Committee
of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, em inglés),
€& uma entidade sem fins lucrativos, criada em 1985, cujo objetivo é
auxiliar a Comissao Nacional a respeito dos Relatérios Financeiros com
fraudes. Essa entidade analisa os fatores que podem gerar fraudes nos
relatorios financeiros e elabora recomendacdes para as organizacdes,
seus auditores, orgaos reguladores, entre outros.

O COSO inicialmente foi patrocinado por cinco grandes associacdes dos
Estados Unidos com atuacao nas areas financeira e de contabilidade,
sendo estas:

AICPA - American Institute of Certified Public Accountants

(Instituto Americano de Contabilistas Publicos Certificados)

FEI - Financial Executives Internacional (Executivos Financeiros
Internacionais)

IMA - Institute of Management Accountants (Instituto dos
Contadores Gerenciais)

IAA - The Insititute of Internal Auditors (Instituto dos Auditores
Internos)

AAA - American Accounting Association (Associacao Americana
de Contabilistas)

Ao final dos anos 1990 diversos modelos relacionados ao controle
interno surgiram, visando principalmente o desenvolvimento de uma
estruturaintegrada de sistemas de controles internos, dentre eles alguns
se consolidaram em areas especificas como o COBIT para a Tecnologia
da Informacao.

Entretanto, cada modelo desenvolvido possui sua peculiaridade e
apresentava divergéncias em seus objetivos principais. Nesse sentido, o
modelo COSO, por envolver grandes associacdes se tornou referéncia
mundial, norteando e orientando o pensamento mundial sobre controle
interno.
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9.1. COSO1-1992

Em 1992, o COSO emitiu o primeiro framework relacionado a Controle
Interno, intitulado como "Controle Interno — Estrutura Integrada”,
amplamente conhecido como COSO I. O documento, adotado inclusive
por instituicoes, orgaos e entidades da Administracao Publica, visa
estabelecer uma definicdo Unica que atenda as necessidades dos mais
diversos setores, adotando e definindo critérios para a avaliacdo dos
sistemas de controle interno.

Framework é um termo em inglés, que na sua traducdo livre
significa estrutura.

O COSO definiu uma estrutura do que deve ser contemplado
de forma genérica e ndao de como deve ser feito.

O documento apresenta uma representacao grafica do Sistema de
Controle Interno, conhecida como cubo, sendo composta por cinco
componentes do controle interno, interrelacionados com as unidades
e seus respectivos objetivos visando influenciar as operacoes,
informacdes financeiras e de conformidade, disposto em trés dimensdes
ilustradas a seguir, que sao:

1° dimensao: Categorias de Objetivos;
2° dimensao: Niveis da Estrutura Organizacional;

3° dimensao: Componentes de Controle.

Figura 12 - Esquema Grafico do COSO 1

12 Dimensdo: Objetivos do controle

22 Dimensido:
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Componentes do
controle

Fonte: COSO (1992)

A representacao grafica em forma de cubo tem como objetivo principal
facilitar o entendimento das dimensdes que permeiam a administracao
e a integracao entre elas. O cubo demonstra a interrelacdo entre os
Objetivos de Controle (12 dimensao) que a organizacao precisa alcancar,
com os Componentes de Controle (32 dimens&o) necessarias para
alcancar esses objetivos e com os Niveis da Estrutura Organizacional (22
dimensao), préprio de cada entidade.

Na primeira dimensao encontra-se os objetivos do controle interno, que
S30:



Fonte: Os autores
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Figura 13 - Objetvos do Controle Interno

Operacional

Relacionado a eficacia e a eficiéncia das operacdes da entidade,
inclusive as metas de desempenho financeiro e operacional e a
salvaguarda dos ativos;

Divulgacdo

Relacionado a divulgac&o financeira e ndo financeira, interna e
externas, podendo abranger os requisitos de confiabilidade,
oportunidade, transparéncia e outros termos estabelecidos pelas
autoridades normativas e nas politicas da entidade;

Conformidade
Relaciona-se ao cumprimento de leis e regulamentos
as quais a entidade esta sujeita.

Figura 14 - Componentes do Controle Interno

Ambiente de Controle

Ambiente em que as pessoas atuam, influenciando
a consciéncia relacionada a controle nas pessoas.
E considerada a base para os outros componentes;

Avaliacdo de Risco

Corresponde especificamente com a identificacdo

e analise dos riscos relevantes que podem inviabilizar
aconquista dos objetivos da organizacao;

Atividade de Controle

Abrangem as politicas, procedimentos, planos e os fatores
que visam assegurar as diretrizes da organizacao, sempre
com foco na prevencéo, deteccdo e correcéo;

Informacgdo e Comunicagio
Definicao relacionada a troca de informacdes, contemplando
as normas, politicas e diretrizes, sendo realizada por meio

Neste contexto, para que os objetivos do controle interno (12 dimensao)
citados acima sejam alcancados, faz-se necessario que os componentes
de controle interno (32 dimensé&o) estejam presentes, quais sejam:

de comunicacao verbal, escrita ou forma eletrénica;

Monitoramento

O Sistema de Controle Interno dever ser monitorado,
periodicamente, visando obter subsidios voltados a avaliar
anecessidade de modificacdo dos processos e procedimentos,
isto &, determinar se os controles internos foram projetados,
executados e se estdo sendo efetivos.

Fonte: Os autores

Os primeiros quatro elementos abrangem aspectos relacionados a
operacionalizacdo dos controles internos e o quinto componente,
monitoramento, visa garantir que o controle interno opere de forma efetiva.
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Neste contexto, os componentes (32 dimensao) representam aquilo que
€ necessario para o alcance dos objetivos organizacionais (12 dimenséao).

Ha, também, a inter-relacdo os objetivos organizacionais (12 dimensé&o)
com as unidades de negdcio ou as atividades da organizacdo (2°
dimenséo), que sao:

Figura 15 - Niveis da Estrutura Organizacional

Atividades

Os objetivos do controle interno devem estar presentes no menor
nivel da organizagao, ou seja, no nivel das atividades
administrativas e operacionais.

Unidade
Os objetivos do controle interno devem estar presentes, também,
no nivel de unidade, departamento ou divisdo de uma organizacao;

Entidade

Os objetivos do controle interno busca atingir a organizagdo como
um todo, abarcando todas suas atividades e todas as unidades, ou
seja do maior ao menor nivel.

Fonte: Os autores

Toda estrutura organizacional (subsidiaria, unidade de negdcio, diviséo
e niveis de organizacdo) atuam visando atender os objetivos da
organizacao voltadas para o controle interno (operacional, divulgacdo e
conformidade). Assim, a avaliacdo do COSO pode recair sobre uma Unica
atividade, sobre uma unidade, sobre um orgao ou entidade, a depender
do foco desejado.

Assim, o cubo tridimensional do COSO € uma representacao visual de
como a organizacao deve trabalhar conjuntamente com suas diversas
faces, ou seja, com seus objetivos, seus componentes de controle e com
sua estrutura, a fim de obter um Sistema de Controle Interno robusto e
garantir que seus objetivos sejam alcancados.

9.2. COSO Il - 2004

Para o COSO, o controle interno & um processo dinamico e integrado que
envolve a estrutura de governanca, administracdo e outros profissionais
da organizacdo, como segue:
"[...] um processo realizado pela diretoria, por todos os niveis
de geréncia e por outras pessoas da entidade, projetado para
fornecer seguranca razoavel quanto a consecucao de objetivos
nas seguintes categorias:
a) eficacia e eficiéncia das operacoes;
b) confiabilidade de relatorios financeiros;
c) cumprimento de leis e regulamentacdes aplicaveis.”
(COSO, 1992, p.13).
A definicdo de processo dinamico, abordada no conceito de controle
interno proposto pelo COSO, contempla todas as atividades exercidas
nos mais diversos niveis da administracao envolvendo os seus agentes

publicos e suas respectivas responsabilidades.

Visando agregar mais valor ao framework lancado internacionalmente
como COSO |, e apds a incorporacao da metodologia por diversas
organizacdes com o objetivo de avaliar e aperfeicoar seus sistemas
de controle interno, o Comité publicou, em 2004, o documento
"Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada”
conhecido mundialmente como COSO Il (COSO, 2004).

O COSO ERM, como também é conhecido, possui relacéo direta com
0 gerenciamento de riscos, visto que os controles a serem avaliados
devem ter como objetivo principal a diminuicao dos riscos incorporados



» TCEPR DIRETRIZES E ORIENTACOES SOBRE CONTROLE INTERNO PARA JURIDISCIONADOS | 2024

ao processo. A metodologia proposta busca ampliar a visdo da gestao,
abrangendo a cultura do risco, onde todos os agentes publicos devem
ser os responsaveis pela gestao de riscos, com consciéncia dos objetivos
dos controles internos.

Nesse sentido, para o COSO I, o risco é a possibilidade de ocorréncia
de um evento associado ao impacto que este ira gerar sobre o

atingimento de um determinado objetivo proposto.

De acordo com o COSO I, o gerenciamento de riscos corporativos tem
por finalidade:

Alinhar o apetite a risco com a estratégia adotada

» Os administradores avaliam o "apetite ao risco” da organizacao ao
analisar as estratégias, definindo os objetivos a elas relacionados e
desenvolvendo mecanismos para gerenciar esses riscos.

Fortalecer as decisdes em resposta aos riscos

« O gerenciamento de riscos corporativos possibilita o rigor na
identificacdo e na selecao de alternativas de respostas aos riscos -
como evitar, reduzir, compartilhar e aceitar os riscos.

Reduzir as surpresas e prejuizos operacionais

» As organizacdes adquirem melhor capacidade para identificar
eventos em potencial e estabelecer respostas a estes, reduzindo
surpresas, custos ou prejuizos associados.

Identificar e administrar riscos muiltiplos e entre

empreendimentos

» Toda organizacao enfrenta uma gama de riscos que podem afetar
diferentes areas da organizacdo. A gestdo de riscos corporativos
possibilita uma resposta eficaz a impactos inter relacionados e,
tambem, respostas integradas aos diversos riscos.

Aproveitar oportunidades

» Pelo fato de considerar todos os eventos em potencial, a organizacao
posiciona-se para identificar e aproveitar as oportunidades de forma
proativa.

Otimizar o capital

» Aobtencao deinformacdes adequadas a respeito de riscos possibilita
a administracdo conduzir uma avaliacéo eficaz das necessidades de
capital como um todo e aprimorar a alocacao desse capital

Fonte: COSO (2004)

O modelo proposto pelo COSO Il manteve a visdo tridimensional
em um cubo, mas contemplando novos elementos que enfatizam o
relacionamento direto entre os objetivos que um orgao/entidade busca
alcancar, associado aos seus componentes necessarios para 0 SUcesso.

Assim, no cubo do COSO I, foram contemplados 3 novos componentes
e 1 novo objetivo, conforme destacado a seguir:
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Figura 16 - Esquema Grafico do COSO ERM (COSO II)

12 Dimensao: Objetivos do controle

22 Dimenséo:
Niveis da estrutura
organizacional

32 Dimensao:
Componentes do
controle

Fonte: COSO (2004)

Da mesma forma que o modelo anterior as categorias dos objetivos
estdo dispostas na 12 dimensao na parte superior do cubo, na 22
dimensao encontram-se as unidades da administracao e na 32 dimensao
os componentes. A partir dessa representacao € possivel observar as
diferencas em comparacao ao COSO |, principalmente em questdes
relacionadas a ampliacao dos controles sob o enfoque do gerenciamento
de riscos.

Na 12 dimensdao, que se refere as
categorias de objetivos, foi incorporado
o objetivo Estratégico, com pressuposto
de a organizacdao precisa estabelecer
objetivos estrategicos compativeis com a
sua missao.

Ambiente Interno
Fixacdo dos objetivos
Identificacdo de eventos
Avaliacao de riscos

J& na 22 dimenséo, que se refere aos il
componentes do controle, foi adicionado
0os seguintes elementos: Fixacao de
Objetivos; Identificacdo de Eventos; e,

Resposta aos Riscos.

Atividades de controle

Informacdo e Comunicagao

Monitoramento

Segundo o COSO, no componente "fixacdo de objetivos”:

"Osobjetivos devemexistirantes que aadministracaoidentifique
as situacdes em potencial que poderao afetar a realizacdo
destes. O gerenciamento de riscos corporativos assegura que a
administracao adote um processo para estabelecer objetivos e
que os escolhidos propiciem suporte, alinhem-se com a missao
da organizacao e sejam compativeis com o apetite a risco”
(COSO, 2004, p. 6).

No COSO Il a atividade "analise de riscos”, que estava prevista no COSO

|, foi preenchida por: identificacdo de eventos, avaliacdo de riscos e

resposta ariscos.

No que se refere a identificacao de eventos, como o proprio nome ja diz,
0s eventos devem ser identificados, pois podem afetar a realizacdo dos
seus objetivos, devendo ser diferenciados em riscos e oportunidades. As
oportunidades e os riscos deverao ser dirigidos para a alta administracao,
que ira definir suas estratégias e objetivos.

Apos a fixacdo dos objetivos em conjunto com a identificacdo de
provaveis eventos, o COSO, de acordo com o componente "resposta
ao risco’, detalha que e necessario determinar a maneira como 0s
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riscos deverao ser respondidos. Ou seja, de que maneira o risco sera
enfrentado, dentre elas, evitar, reduzir, aceitar e compartilhar.

O alinhamento desses componentes, permite que qualquer ¢rgao/
entidade ou organizacao estabeleca seus objetivos estratégicos, visando
o atingimento das metas fixadas e a adocao de tecnicas para identificar
os eventos internos e externos que possam intervir na execucao das
suas atividades.

Embora em ambos os casos o controle interno seja o ponto focal, no
COSO |l ele é incorporado a um conceito mais amplo, mais robusto
e totalmente focado em riscos. Porém, é importante destacar que
o COSO | até hoje é adotado por orgaos/entidades que visam tratar
apenas o controle interno de maneira isolada e eles nao sao excludentes.

Cumpre destacar que os frameworks elaborados pelo COSO foram
incorporados inicialmente nas entidades do setor publico por meio do
Comité de Padrdes de Controle Interno da Organizacao Internacional de
Entidades Superiores de Fiscalizacao - INTOSAI, que em 2004 publicou
um estudo contemplando a especificidade da Administracdo Publica
para a metodologia COSO. O material produzido detalha diretrizes para
implementacao, execucao e avaliacao dos sistemas de controle interno
no setor publico (INTOSAI, 2017).

O documento visa delimitar uma estrutura recomendada para o
controle interno do setor publico, oferecendo subsidios para que o
controle seja avaliado. O estudo em si, de acordo com o proprio comité
ndo tem pretensao de limitar ou interferir no trabalho das autoridades
responsaveis pelo desenvolvimento da legislacdo, pela elaboracao de
regulamentos ou daqueles que tem a discricionariedade de estabelecer
politicas em uma organizacao.

Com a ampliacdo do enfoque dos controles relacionados ao
gerenciamento de riscos abordado pelo COSO Il - 2004 é importante

destacar gque os riscos nao se restringem apenas a serem
identificados e monitorados, eles devem ser gerenciados.

Partindo dessa premissa, o ato de gerenciar riscos consiste em organizar,
administrar ou gerir determinado assunto ou matéria. Ademais, o
gerenciamento de riscos tem como atividade precipua a definicao de
padroes para todas as atividades relacionadas aos riscos, contemplando
as seguintes etapas.

Figura 17 - Gerenciamento de Riscos

1 Planejar

2 Identificar

Gerenciamento

. 3 Qualificar
de riscos

4 Responder

5 Monitorar

Fonte: Os autores

Sob esse enfoque, as atividades de planejamento, identificacao,
qualificacdo, resposta e monitoramento visam quantificar e detalhar
os impactos que cada risco pode proporcionar aos processos dentro da
Administracao Publica, tendo sempre como principal cliente a sociedade
e apopulacao.
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O gerenciamento de riscos deve ser um processo continuo que permeia
todos os 6rgaos e entidades, sendo conduzido por seus agentes publicos
e envolvendo todos os niveis da Administracao Publica. Deve ter sempre
como principal objetivo a identificacdo de eventuais situacdes que possam
de alguma maneira inviabilizar o atingimento das metas definidas (COSO II).

Ha uma forma de aplicar integralmente o modelo
das trés linhas publicado pelo IIA no meu érgao/
entidade? .

Coordenar as
atividades de

Orientar a
Administracdo na
resposta aos riscos

Facilitar a identificacdo

Gerenciamento de
riscos

e avaliacdo dos riscos

Manutengao e
desenvolvimento Defesa da implantacdo
da Estrutura do do Gerenciamento de
Gerenciamento de Riscos
Riscos

Reporte consolidado
sobre os riscos

NAO
Os papeéis fundamentais da Unidade de Controle Interno no
gerenciamento de riscos consistem em:

Dar garantia (assurance) Dar garantia
aos processos de (assurance) que os
gerenciamento de riscos sdo corretamente

riscos estimados

Avaliar os processos
de gerenciamento de
riscos

Revisar o
gerenciamento dos

Avaliar o processo de
reporte dos principais
riscos principais riscos

A Unidade de Controle Interno pode atuar de maneira indireta para:

A Unidade de Controle Interno nao deve assumir as responsabilidades:

Impor processos de Garantir a
gerenciamento de administracdo dos
riscos riscos

Estabelecer o apetite ao
risco

Implantar as repostas Ser responsavel pelo

Decidir quais sdo as :
aos riscos em nome da

respostas aos riscos

Gerenciamento de
Alta Administracdo Riscos

Fonte: Adaptado de (lIA, 2009, p.4).

De acordo com essa concepcao, o principal desafio da alta administracao
e detalhar e compreender guais sao os niveis de riscos e incertezas que a
alta administracao esta disposta a enfrentar e aceitar.
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A politica de administracao dos riscos deve integrar o processo
de gestao, isto é, compreender o planejamento e o controle,

permitindo a criacio de um ambiente de controle com o
objetivo de mitigar os riscos operacionais das atividades.

Além disso, é importante enfatizar que o gerenciamento de riscos ¢é
composto pelos oito elementos descritos no cubo, que segundo o
COSO serelacionam entre si, e sdo integrados ao processo de gestdo da
administracao, sendo eles:

 Ambiente de Controle: O primeiro componente se refere ao
Ambiente Interno, isto €, compreende o 6rgao e a entidade em sij,
contemplando todos os servidores, tendo como base a competéncia
de cada um associado aos valores éticos individuais.

» Fixacdo de Objetivos: Tem como premissa, a adocdo do
gerenciamento de riscos corporativos e proporciona a administracao
uma maneira de estipular e definir objetivos alinhados com a missao
de governo. Em outras palavras, os objetivos devem existir antes da
identificacdo de situacdes que podem afetar o cumprimento daquilo
que foi proposto.

« Identificacdao de Eventos: Visa evitar que os objetivos nao sejam
realizados, identificando as situacdes que podem promover impacto
na Administracao Publica e que neste caso sao ocasionados por fontes
externas e internas. Importante destacar que tais eventos, deverao ser
sempre classificados em riscos ou oportunidades, sendo submetidos
posteriormente a alta administracao, que tem como responsabilidade,
a definicao de estratégias capazes de mitiga-los ou implanta-los.

» Avaliacdo dos Riscos: A avaliacao dos riscos, deve considerar a
probabilidade de ocorréncia, bem como do seu impacto. Além disso,

deve considerar que os riscos identificados serao analisados visando
o detalhamento e a definicdo de como serao administrados.

Reposta ao Risco: O quinto elemento esta relacionado a aceitacao,
a reducao e o compartilhamento das possiveis respostas aos riscos.
Além disso, os agentes publicos tém a missdao de desenvolver
medidas a partir da selecao de acdes especificas que devem ser
destinadas ao alinhamento dos riscos as respectivas tolerancias e ao
apetite aorisco.

Atividades de Controle: Todos os procedimentos e politicas
estabelecidas devem assegurar que as respostas aos riscos que foram
elaboradas no elemento anterior, devem ser executadas com eficacia.

Informacées e Comunicagdes: Como a Administracao identifica,
avalia e responde ao risco, é necessario, portanto, que ocorra
comunicacao em todos os niveis dentro de um orgao/entidade. Essas
informacdes devem ser claras e encaminhadas tempestivamente,
isto e, no prazo.

Monitoramento: Para que um processo de gerenciamento seja
efetivo e eficaz, € importante que ele seja monitorado, visando
verificar possiveis desvios e/ou alteracdes que forem necessarias.
Além disso, deve ser realizado de forma continua e com avaliacoes
independentes.

O gerenciamento de riscos € um processo dinamico,
onde os elementos ndao sao independentes, mas sim se
relacionam na medida que sao executados. Diante disso,
o gerenciamento de riscos de uma organizacdo nao é

executado em uma ordem especifica e é praticamente
impossivel que duas organizacdes apliquem solucées
idénticas para o gerenciamento dos seus riscos.
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9.3.COSO 2013

Em 2013, o Comité das Organizacdes Patrocinadoras — COSO emitiu o
relatorio intitulado "Controle Interno — Estrutura Integrada”, tendo por
objetivo atualizar as diretrizes envolvidas nos componentes e objetivos
detalhados nos modelos anteriores (COSO |- 1992 e COSO II-2004).

O modelo apresentado manteve o foco no controle interno conforme os
cubos propostos nas versoes anteriores, porém inseriu uma visao geral
de alto nivel direcionada a alta administracao e a estrutura de governanca
da organizacao, conforme apresentado a segulir:

Figura 18 - Controle interno, gestdo de riscos corporativos e a governanca corporativa

Controle Interno

Gerenciamento
de Riscos

Governanca

Administracao

Essas melhorias e mudancas foram realizadas visando principalmente
facilitar a sua aplicacao.

“Governanca no Setor Publico” sera tratado no tépico 12 deste
Manual; entretanto, compreende um conjunto de mecanismos
de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para

avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas a conducao
de politicas publicas e a prestacao de servicos de interesse da
sociedade (Brasil, 2014, p. 6).

O COSO 2013 destaca ainda que a aplicacao do framework proporciona
uma das mais significativas mudancas em relacdo aos conceitos
fundamentais introduzidos no modelo original (COSO |) e esta associada
a criacao de principios vinculados aos cinco componentes gue ja haviam
sido abordados no modelo criado em 1992. Essa alteracdo, segundo o
COSO, promoveu maior clareza no desenvolvimento e implementacao
dos sistemas de controle interno, bem como, uma maior compreensao
dos requisitos que compdem um controle interno eficaz.

Cumpre ressaltar que o framework proporciona maior confianca
na supervisao dos sistemas de controle interno pela estrutura de
governanca, maior entendimento da necessidade de possuir um sistema
eficaz de controle interno e gue a partir de um melhor entendimento,
por meio do uso do julgamento, a administracdo sera capaz de eliminar
controles ineficazes, redundantes ou ineficientes contemplando
aspectos associados a Tecnologia da Informacao, que n&o tinham sido
abordados anteriormente.

Ao se comparar as trés versoes, Controle Interno — Estrutura Integrada
(COSO 1), Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada
(COSO II) e Controle Interno — Estrutura Integrada (COSO 2013), nota-
se que cada framework aborda o controle interno sob um determinado
foco, conforme ilustrado a seguir:
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Figura 19 - Foco dos frameworks emitidos pelo COSO

Coso 1992 Coso 2004 m

Foco na Gestdo mais
eficiente e eficaz, voltado
para a avaliacao dos riscos
da organizagéo.

Foco no aprimoramento
do controle dos processos
sob a visdo da Estrutura de
Governanca.

Foco no Controle
dos Processos.

Fonte: Os autores

A versao 2013 do COSO inseriu 17 principios e 87 pontos focais
vinculados aos cinco componentes do cubo, como forma de atualizacao
do modelo de 1992, demonstrando a relacao existente entre controle
interno, gestao de riscos corporativos e a governanca corporativa.

94. COSO 2017

Em constante atualizacdo, em 2017 o Comité apresentou o documento
intitulado "COSO - Gerenciamento de Riscos Corporativos: Integrado
com Estratégia e Performance” ressaltando a importancia e a
necessidade de se considerar o risco tanto no processo estratégico
como na melhoria da performance (COSO, 2017).

Sob esse aspecto o documento aborda atualizacdes relacionadas:

» Ao uso do gerenciamento de riscos no estabelecimento e execucao
de estratégias;

» Ao alinhamento entre performance e gerenciamento de riscos com
o objetivo de aperfeicoar a definicdo de metas e o entendimento do
impacto do risco sobre a performance;

» Ao estudo e atualizacao nas expectativas relativas a governanca e
supervisao;

« A ampliacao dos aspectos de divulgacao dos riscos para atender
expectativas dos stakeholders em relacao a maior transparéncia;

As tecnologias evolutivas e a proliferacdo de dados e analises de
dados que suportam a tomada de decisoes; e

Ao estabelecimento de definicdes béasicas, componentes e principios
para todos os niveis da organizacao envolvidos, na implementacao e
na execucao das praticas de gerenciamento de riscos corporativos.

Alem das atualizacdes propostas, o documento e separado em duas
partes, sendo a primeira parte uma perspectiva dos conceitos atuais e
em desenvolvimento, alem das aplicacoes do gerenciamento de riscos.

A figura a seguir ilustra essas perspectivas e consideracdes no contexto
da missdo, visado, valores fundamentais e como um condutor da direcao
e desempenho geral de uma entidade.

Figura 20 - Estrutura do Framework

Possibilidade Implicagoes
Misséo, Visdo e Valores da estratégia derivadas de
Fundamentais nao estar Estratégia

alinhada Objetivos escolhida Ganhos no

Estratégicos
desempenho

Forman a expressao e de negécio
inicial dos riscos
aceitaveis na estratégia

Riscos na execucao
da Estratégia

Fonte: COSO (2017)
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A primeira parte da figura oferece uma perspectiva dos conceitos atuais
em gerenciamento de riscos corporativos. O ponto de partida é a Missao,
Visao e os Valores — MMV da organizacao, onde deveria conter a primeira
declaracao de apetite a riscos, conforme apresentado a seguir:

Figura 21 - Missao, Visdo e Valores — MVV do COSO ERM - 2017

Estabelecimento e execucdo
de estratégia e objetivos de
negocios, a fim de atingir sua
missédo e visdo.

Missao:
o principal objetivo da
entidade, que estabelece o
que deseja realizar e por que
existe.

Visao:
as crengas e os ideiais da
entidade sobre o que é bom
ou ruim, aceitavel ou
inaceitavel, que influenciam
o comportamento da
organizagao.

Valores:
as aspiragdes da entidade
para seu estado futuro ouo
que a organizagdo pretende
alcancar ao longo do tempo.

Sao considerados no
contexto da cultura que
a entidade deseja adotar

A primeira declaragdo de seu
apetite a riscos € a Missdo e
Visdo da empresa (do MVV).

Fonte: FANTIN, Luciano. ERM: gestao de riscos corporativos.

A segunda parte da figura COSO 2017 (parte central) apresenta
20 principios organizados em 5 componentes inter-relacionados,
explorando a gestao estratégica e dos riscos a partir de trés perspectivas:

Figura 22 - Perpectivas da gestdo de risco

Gerenciamento de Riscos Corporativos requer um processo
continuo de obtencdo e compartilhamento necessario de
informacao, de fontes tanto internas quanto externas, que circula
por toda a organizagao.

‘ As implicacdes da estratégica escolhida; e,

‘ Os riscos na execucao da estratégia.

Fonte: Adaptado de COSO (2017).

A segunda parte do documento aborda 20 principios organizados em 5
componentes inter-relacionados, apresentados a sequir.

Figura 23 - Componentes de Gerenciamento de Riscos Corporativos

Governanca
e Cultura

Estratégia e Definicdo
de Objetivos

Performance

Monitoramento
do Desempenho
e Revisao

Informacao,

Comunicacgio
e Divulgacio

Fonte: COSO (2017)

Os 20 (vinte) principios organizados em 5 (cinco) componentes inter-
relacionados, estao listados a seqguir:
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Governanca e Cultura

« A Governanca define o tom da organizacdo, reforcando a
importancia e estabelecendo responsabilidades de supervisao
do gerenciamento de riscos corporativo. A cultura perpassa por
valores éticos, comportamentos desejaveis e entendimento do
risco na entidade.

« Principios:

« Fixacdo de objetivos pela Diretoria;
» Estabelecimentos de estruturas organizacionais;

« Define a cultura desejavel;

Demonstra comprometimento ético;

 Atrai, desenvolve e mantem individuoscapazes.

Estratégia e Definicdo de Objetivos

« Gerenciamento de Riscos Corporativos, estratégia e definicdo
de objetivos trabalham juntos em um processo de planejamento
estratégico. O apetite a risco é estabelecido e alinhado com
a estrategia; os objetivos do negocio colocam a estratégia
em pratica enquanto servem de base para identificar, avaliar e
responder a risco.

« Principios:

« Analise do contexto do negocio;
« Define o apetite arisco;
» Avalia alternativas de estrategia;

« Formular objetivos de negocio.
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Performance

» Riscos que possam impactar no atingimento da estrategia e

objetivos do negocio devem ser identificados e avaliados. Os
riscos devem ser priorizados por severidade no contexto do
apetite arisco. A organizacao seleciona entao as respostas a riscos
e elabora um portfdlio com a quantidade de risco que resolveu
assumir. O resultado desse processo € relatado as principais
partes interessadas.

 Principios:

e |dentificariscos;
o Avalia a severidade dos riscos;

e Priorizariscos;

Implementa respostas a riscos;

Desenvolve um portfolio.

Monitoramento do Desempenho e Revisdo

» Por meio da revisao do desempenho da entidade, a organizacao

pode considerar quao bem os componentes do gerenciamento de
riscos corporativos estao funcionando ao longo do tempo e avaliar
quais revisdes sao necessarias.

 Principios:

» Avaliacao substancial de mudancas;
» Reverriscos e desempenho;

« Persegue aperfeicoamento no gerenciamento de riscos
corporativos.
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Informacao, comunicacao e Divulgacao

o Gerenciamento de Riscos Corporativos requer um processo
continuo de obtencdo e compartiihamento necessario de
informacdao, de fontes tanto internas quanto externas, que circula
por toda a organizacao.

« Principios:
» Impulsionar sistemas de informacao;
« Comunica informacdes sobre 0s riscos;
« Comunicacéao de risco, cultura e desempenho.
Assim, de modo estrutural, o ERM (COSO 2017) prevé a inter-relacdo
entre Missao, Visdo e Valores, com os 5 (cinco) componentes e os 20

(vinte) principios, resultando no valor agregado a sociedade, conforme
ilustrado a sequir:

Figura 24 - Componentes e Principios do COSO 2017
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Fonte: COSO (2017)

Embora o gerenciamento de riscos, como normalmente tem sido
praticado, ajude a administracdo a identificar, avaliar e gerenciar os riscos
associados a estratégia da organizacao, os problemas mais significativos
estdo associados a falta de apoio na missao e visdo da entidade voltados
para estrategia de atuacao adotada.

Sob outro aspecto e em outras palavras, o framework apresentado em
2017 integra aspectos relacionados a governanca, gerenciamento de
riscos, controle interno, elementos de mapeamento de processos e o
planejamento estrategico da organizacao.

O Planejamento Estratégico nao se confunde com Plano
Plurianual. Enquanto um volta-se para nortear a atuacao do
orgdo publico (plano estratégico) ou outro (PPA) norteia as
metas de politicas publicas a serem alcancadas considerando
inclusive o orcamento disponivel. Ambos devem estar

alinhados, porém, nao devem ser confundidos e podem ainda
serem executados de forma concomitante e nio conflitante.

Enquanto o PPA compde o modelo orcamentario brasileiro
sendo um dos trés instrumentos de planejamento orcamentario
definidos na Constituicao Federal de 1988, o Planejamento
Estratégico envolve o conhecimento da razdo de existéncia
do 6rgao e o que ele busca para o futuro, o entendimento
sobre o contexto em que ele esta inserido (seus ambientes
interno e externo), os riscos aos quais é capaz de se expor e as
oportunidades que pode aproveitar, suas principais capacidades
internas e seus gargalos, quem sdo suas partes interessadas e
clientes, e qual proposta de valor a ser entregue a eles.
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10.CONTROLE INTERNO E O MODELO
DE 3 LINHAS

Muito embora nao exista um padrdo na forma de atuacao da Unidade
Central de Controle Interno — UCI, principalmente a respeito da
execucao das atividades do Sistema de Controle Interno, as atividades
gue envolvem sua atuacao devem minimamente contemplar técnicas
relacionadas a fiscalizacao e auditoria, alem de aspectos relacionados a
gerenciamento de riscos e mapeamento de processos.

Sob essa perspectiva, a atuacdo da UCI pode ser classificada em direta
(centralizada, descentralizada e integrada) ou indireta (compartilnada e
terceirizada).

Figura 25 - Formas de atuag¢do da Unidade de Controle Interno
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A forma centralizada consiste na execucéo das atividades sendo
realizadas exclusivamente por servidores lotados no Orgdo Central
de controle; ja a maneira descentralizada envolve especificamente
servidores ao 6rgdo auditado e/ou fiscalizado, porém realizando suas

atuacao

atividades nos orgaos e entidades da Administracao Publica. A forma
integrada contempla a forma centralizada e descentralizada na mesma
modalidade, ou seja, quando a atuacao se da em conjunto.

Entender a forma como sdo executadas as atividades da Unidade
Central de Controle Interno esta diretamente ligado com o conceito das
trés linhas de defesa sintetizado pelo Instituto de Auditoria Internos (llA,
2013).

O modelo das Trés Linhas ¢ uma parte importante do gerenciamento
de riscos e controle da organizacao, por meio do esclarecimento dos
papeis responsabilidades na estrutura de governanca das organizacoes.

O primeiro documento em 2013, do IlIA, introduziu o modelo de 3 linhas
de defesa e passou a ser adotado por inumeras instituicdes, tanto da
iniciativa privada, como da Administracao Publica, como por exemplo,
Poder Executivo da Unidao e o Tribunal de Contas da Unido — TCU.

Figura 26 - Modelo Trés Linhas de Defesa - 2013
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A realizacdo das auditorias e do trabalho de fiscalizacdo, de acordo
com este framework é realizada pela chamada terceira linha de defesa,
onde os auditores internos subsidiam o 6rgao de governanca e a alta
administracdo com informacdes relacionadas as avaliacdes, com um
nivel de independéncia e objetividade dentro da organizacao.

A Unidade Central de Controle Interno — UCI é responsavel pela

execuc¢ao das atividades relacionadas a auditoria e fiscalizacgao,
sendo inserida na terceira linha de defesa.

A segunda linha de defesa, estd associada com o estabelecimento
de funcdes de gerenciamento de riscos e conformidade que visam o
desenvolvimento e/ou o monitoramento dos controles adotados na
primeira linha de defesa.

Nesta segunda linha de defesa, as funcdes podem variar; entretanto,
na maioria dos casos elas contemplam a facilitacao e o monitoramento
de implementacao de praticas eficazes de gerenciamento de riscos.
Além de promoverem o apoio as politicas de gestao, a definicao de
papeis e responsabilidades e o auxilio a geréncia no desenvolvimento de
processos e controles no gerenciamento de riscos.

A primeira linha de defesa por sua vez, é conhecida pela gestao
operacional, isto €, os proprios gerentes ou gestores responsaveis pelas
informacdes, gerenciam os seus riscos e implementam acdes corretivas
visando dirimir as deficiéncias nos processos e controles.

Os gestores sao responsaveis pela manutencao dos controles
internos de maneira eficaz, assim como no desenvolvimento e

na implementacdo de politicas e procedimentos internos que
deverdao garantir que as atividades estejam de acordo com as
metas e objetivos.

Em 2020 o Instituto de Auditores Internos — IIA Global apresentou uma
versao atualizada do documento, mantendo o conceito das trés linhas,
excluindo o conceito de "defesa’, mas definindo claramente o papel do
gerenciamento de riscos e da auditoria interna como agentes principais
na busca pelo sucesso estratégico da organizacao (IIA, 2020).

Esse modelo permite facilitar o processo de identificacao das estruturas
e processos que servem como pilar auxiliar para o antigimento dos
objetivos, além de facilitar o fortalecimento da governanca e do
gerenciamento de riscos.

Figura 27 - Modelo Trés Linhas - 2020
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No atual modelo, as trés linhas estdo mais delimitadas e aderentes
aos novos processos de trabalho contemplando inclusive aspectos
relacionados a governanca.

Segundo o IIA, os termos “primeira linha", “segunda linha”
e “terceira linha”" do modelo original foram mantidos para
familiaridade. As linhas ndo sdo ‘“rigidas”, servem apenas

para diferenciar a atuacdo. Os papéis de governanca também
sdo conceituados como uma “linha”, entretanto o IIA ndo
adotou essa convencdo. As linhas nao seguem uma sequéncia
numérica, uma ordem, elas devem operar de forma simultanea.

Partindo dessa premissa e em relacao ao modelo anterior, a primeira e
segunda linha compdem a gestao da organizacao e sao responsaveis
pelo atingimento dos objetivos organizacionais e estao mais diretamente
alinhados com a entrega de produtos e/ou servicos aos clientes, no caso
da Administracao Publica a sociedade.

Antes de definir os setores e departamentos em cada linha, e
a responsabilizacdo da gestdo para determinadas atividades é
importante mapear os processos da administracao, levantar os
requisitos necessarios para definicao das funcoes de trabalho,
bem como para instituir padroes e metodologias.

A segunda linha contempla a expertise, o apoio, 0 monitoramento e o
questionamento  sobre  questdes
relacionadas aos riscos da organizacao.
De acordo com o IIA (2020), essa
linha deve se concentrar em objetivos
especificos do gerenciamento de
riscos como: conformidade com as leis;

A responsabilidade pelo
gerenciamento de riscos

é da primeira linha dentro
do escopo da gestao.

regulamentos e comportamento ético aceitavel, controle interno; seguranca
da informacado e tecnologia; sustentabilidade; e avaliacdo da qualidade e
como alternativa a atuacao pode abranger uma responsabilidade mais ampla
pelo gerenciamento de riscos, como o gerenciamento de riscos corporativos
(Enterprise Risk Management —ERM).

A terceira linha compreende a auditoria interna que realiza uma
avaliacdo e assessoria de forma mais independente, embora também
faca parte do Poder Executivo e consequentemente da administracao.
A sua atuacao deve ser independente, envolvendo a realizacao das
suas atividades de acordo com metodologias previamente instituidas,
com o acesso irrestrito as pessoas e aos documentos, além de possuir
recursos necessarios para o desenvolvimento de suas atividades.
Embora atuem de forma simultanea, o planejamento e a atuacado da
auditoria devem ser realizados sem interferéncia da gestao.

Os prestadores externos de avaliacdao, que no modelo anterior estavam
descritos como auditoria externa e orgao regulador, atuam com o
objetivo de cumprir com as expectativas legislativas e regulatorias
e servem para proteger o interesse dos stakeholders® e a sociedade
especificamente.

1 Grupos e individuos cujos interesses sao atendidos ou impactados pela organizacao.
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Ha uma forma de aplicar o modelo das trés linhas
no meu 6rgao/entidade?

Nao! O documento publicado pelo IIA consiste numa
declaragcdo de posicionamento e tem como objetivo
principal facilitar o processo de distribuicio de
competéncias, ndo sendo, portanto, um modelo padrao
com escalas hierdrquicas entre as trés linhas.

Essa flexibilidade na apresentacdo do conceito e na
abordagem de temas relacionados a governanga,
controle interno e riscos permite que o documento
sirva de subsidio para toda e qualquer organizacdo que
queira empreender esforcos para implantar processos
e procedimentos em busca do atingimento dos seus
objetivos.

11. ATUACAO DA AUDITORIA INTERNA
(MODELO IA-CM)

Embora, como ja destacado anteriormente, as definicdes de controle
interno e de auditoria sejam distintas, ainda € muito comum observar
gue sejam tratadas de maneira igual, ou como sinénimos. Diante desse
contexto observa-se também uma confusao terminoldgica envolvendo:
Sistema de Controle Interno, Controle Interno (administrativo e
avaliativo), Estrutura de Controle e a propria palavra "controle”.

E evidente que essas divergéncias sao causadas principalmente pela
auséncia de Leis e atos normativos que conceituem e abordem mais
detalhadamente cada funcdo e que devem incluir também a atividade

precipua da auditoria interna, que é a de avaliar o Sistema de Controle
Interno, bem como os controles internos da gestao.

Partindo desse pressuposto e a partir de uma recomendacao do Comité
do Setor Publico do Instituto de Auditores Internos - lIA, em 2004
iniciou-se o processo de criacao de um modelo universal de avaliacao de
capacidade para que fosse reforcada a importancia da auditoria interna,
objetivando o incremento da eficiéncia e da efetividade da Administracao
Publica.

Em 2009 o Instituto de Auditores Internos — IIA Global apresentou um
relatdrio reunindo os resultados desse trabalho com o titulo Modelo

de capacidade de Auditoria Interna voltado para o setor publico -
Internal Audit Capability Model (IA-CM) (IIARF, 2009).

Tal documento apresentou de forma ampla os fundamentos que sao
necessarios para efetiva atuacao da auditoria, apresentando de forma
detalhada os macroprocessos chave, contemplando aspectos voltados
para a medicao, controle e melhoria dos seus processos e boas praticas
estruturadas a partir de referéncias metodoldgicas que incluem padrdes
adotados pela Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores — INTOSAI.

Como forma de padronizar as atividades de auditoria realizadas pelos
6rgaos de controle na Unido, Estados e Municipios, o Conselho Nacional
de Controle Interno — CONACI, em conjunto com o Banco Mundial,
firmaram parceria no ano de 2014 com o objetivo de desenvolver e
fortalecer o controle interno no Brasil, buscando a propagacdo do
modelo internacional como referencial para avaliacdo da maturidade a
partir de determinados critérios dispostos em uma sequéncia logica de
evolucao.
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Figura 28 - Evolucdo do Modelo de Avaliagdo das UCIs
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O modelo IA-CM, atualizado em 2017 a partir do documento elaborado
em 2009, se baseia no modelo das trés linhas, isto ¢, o controle da
geréncia é a primeira linha no gerenciamento dos riscos; as funcdes de
controle e supervisdo da conformidade estabelecidas pela geréncia
contemplam a segunda linha; e, a avaliacdo de maneira independente e
considerada a terceira linha.

Figura 29 - As Trés Linhas e o Modelo IA-CM
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O framework € composto de duas secdes:

« Uma visdo geral, envolvendo aspectos ambientais, informacdes sobre
auditoria interna e uma descricao do modelo, detalhando seus principios,
sua estrutura e uma material contendo referéncias especificas.

» Um guia de aplicacao descrevendo detalhadamente o modelo |A-
CM, seus elementos, niveis e macroprocessos chave, destacando
orientacdes de utilizacao.

O modelo serve ainda como subsidio para definicao do que se entende
por auditoria interna eficaz e como ela afeta uma organizacédo e todos
seus agentes publicos, sendo estruturado em etapas evolutivas, em
cinco niveis de capacidade, das quais a auditoria interna pode evoluir
na medida que define, implementa, mede, controla e melhora seus
processos, conforme demonstrado a seguir:

Figura 30 - Niveis da Auditoria Interna
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Os niveis de capacidade fornecem um roteiro para melhoria
continua no ambito das atividades relacionadas a auditoria

interna. Porém, compete ao gestor a permanéncia em
determinado nivel sem ter a obrigatoriedade de atingimento do
maior nivel proposto.

As melhorias nos processos e
praticas em cada etapa devem
fornecer subsidios para avancar
para 0s proximos niveis e a premissa
fundamental do modelo é que um
processo ndao pode ser melhorado
se ele nao puder ser repetido, isto &, obrigatoriamente todas as
atividades devem estar registradas, modeladas e principalmente
documentadas, para que seja possivel avancar para o proximo nivel.

As praticas adotadas no nivel 3 —
Integrada estdo em conformidade
com as Normas Internacionais
para a Pratica Profissional de
Auditoria Interna (IPPF).

O gestor pode optar em permanecer em determinado nivel e
melhorar a eficiéncia dos seus processos e a qualidade dos seus
produtos do que necessariamente evoluir para um nivel de
maturidade maior.

Essa decisdo deve ser tomada tendo como referéncia também
o custo que sera atribuido para o desenvolvimento dessas
atividades e do plano de acdao que sera executado para o
atingimento de determinado nivel.

Cada nivel contempla as caracteristicas e as capacidades da auditoria
interna, envolvendo o tamanho da organizacao, os riscos associados as
operacdes, bem como, a necessidade de mais recursos. O modelo visa
mesclar a natureza da organizacao, com a capacidade necessaria da
auditoria interna para apoia-la.

Os niveis de capacidade descritos no modelo fornecem informacdes
necessarias para melhoria continua das atividades da auditoria interna;
no entanto, a organizacao, de acordo com suas praticas e com seu
ambiente, podera optar em qual nivel pretende ficar.

Os gestores que compdem a alta administracdo, responsaveis
pelo Sistema de Controle Interno, bem como o Chefe do Poder
Executivo devem elaborar um plano de ac¢ao estruturado

definindo claramente a meta a ser atingida. O documento
deve ser elaborado a partir de uma autoavaliacdo de acordo
com o framework e deve conter as etapas necessarias para o
atingimento do nivel que deseja ser atingido.

O modelo ainda cita e descreve os principais elementos relacionados a
propria gestao do 6rgao que realiza as auditorias internas e os elementos
que dependem do ambiente externo.

Servicos e Papel da auditoria interna

» Tem como objetivo auxiliar a organizacao no atingimento dos seus
objetivos e em melhorar suas operacoes.

» Os meios ou os servicos fornecidos variam entre diferentes jurisdicdes
e ambientes e sao normalmente baseados nas necessidades da
organizacao e na atividade da auditoria interna.

Gestao de Pessoas

« A gestdo de pessoas deve incluir a identificacdo de atributos
especificos para desenvolver descricdes claras de cargos.

» Deve ser realizado o recrutamento de pessoas adequadas por meio
de um processo de selecao apropriado.
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» Os requisitos de trabalho devem ser identificados com base em
padroes de desempenho e em restualdos e medidas.

« O fornecimento de orientacao eficaz, educacao continuada,
desenvolvimento profissional e treinamento.

Praticas Profissionais

» As praticas profissionais servem como subsidio para que a auditoria
interna seja realizada de forma eficaz com garantias profissionais.

» Reflete a capacidade da auditoria interna de se alinnhar com as
prioridades da organizacao e com as estrategias da gestao de riscos.

Gerenciamento de Desempenho e Responsabilidade

» Diz respeito as informacdes necessarias para a conducao e ontrole
das operacoes e atividades da auditoria interna.

« Esta associada a identificacdo e comunicacao de informacdes
suficientes e relevantes para permitir que as pessoas desempenhem
suas responsabilidades, incluindo a gestdo da informacdo e
procedimentos para gerenciar e proteger a integridades dos dados.

Relacdes Organizacionais e Cultura

» Envolve a estrutura organizacional e a gestao interna, contemplando
os relacionamentos dentro da propria area de auditoria interna.

» Dizrespeito aos relacionamentos internos e a cultura da organizacao
€ como isso impacta os seus principais interessados e o ambiente
externo.

Estruturas de Governanca

« Inclui a relacdo de subordinacao administrativa e funcional da area de
auditoria interna dentro da estrutura organizacional e de governanca
da organizacao.

» Refere-se as politicas e processos estabelecidos para apoiar e
fornecer recursos a atividade de auditoria interna contribuindo para
sua eficacia e independéncia.

Esses seis elementos quando relacionados com cada nivel descrito
anteriormente formam os chamados macroprocessos (KPA's) chave em

uma matriz.

Quadro 6 - Matriz do Modelo de Capacidade de Auditoria Interna

SERVICOS E

PAPEL DA Al

Al
reconhecida
como agente-

chave de

Nivel 5
Otimizado

mudanca
KPA 5.1

Avaliacdo
geral sobre
governanga,
gestao de
riscos e

Nivel 4
Gerenciado

controles:
KPA4.1

GERENCIAMENTO
DE PESSOAS

Envolvimento da
lideranca com
organizacoes
profissionais

KPA5.3

Projecao da forca
de trabalho:

KPA 5.2

Al contribui para o
desenvolvimento da
gestao: KPA 4.4

A atividade de
Al apoia classes
profissionais
KPA 4.3
Planejamento da

forca de trabalho:
KPA 4.2

PRATICAS
PROFISSIONAIS

Melhoria
continua

de préticas
profissionais:
KPA 5.5
Planejamento
estratégico
daAl:

KPA 5.4

Estrategia

de auditoria
alavancaa
gestao derisco
da organizagao:

KPA 4.5

GERENCIAMENTO

ACCOUNTABILITY | ORGANIZACIONAL

Resultado e valor
alcancados para a
organizacao:

KPA 5.6

Integracéo de
medidas de
desempenhos
qualitativas e
quantitativas:

KPA 4.6

CULTURAE

Relagdes efetivas e
permanentes;

KPA 5.7

CAlaconselha e
influencia a mais alta
geréncia:

KPA 4.7

ESTRUTURAS DE
GOVERNANCA

Independéncia,
poder e
autoridade da
Atividade de Al:
KPA 5.8

Supervisdo
independente da
Atividade de Al:

KPA 4.8
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GERENCIAMENTO CULTURAE

PR;:::I-SII%I:JSAIS DO DESEMPENHO E | RELACIONAMENTO
ACCOUNTABILITY (| ORGANIZACIONAL

SERVICOSE

GERENCIAMENTO
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ESTRUTURAS DE

PAPEL DA Al GOVERNANCA

Servigos de
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Estrutura de

Medidas de

Coordenacdo com

CAlinformaa

gestaoda outros grupos de autoridade de
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Fonte: Adaptado do Modelo |A-CM for the Public Sector - 2017

Na matriz, os niveis de capacidade estao dispostos na vertical, com
a capacidade aumentando de baixo para cima e os elementos da
auditoria interna sao apresentados no eixo horizontal. Em cada bloco
da relacédo Nivel x Elemento se encontram os macroprocessos

chave — KPI's. O sombreamento na matriz do mais escuro para o
mais claro, da esquerda para direita demonstra a dependéncia no
desenvolvimento e elaboracdo das auditorias, isto €, guanto menor
o nivel, mais facil para elaborar e desenvolver atividades e menos
dependente da alta administracao.

O modelo proposto ndao é prescritivo, ou seja, ele cita e sugere
"o que” deve ser feito e ndao “como” deve ser feito e requer
diferentes capacidades que envolvem o ambiente, a organizacao
(Administracdo Publica) e principalmente a prépria capacidade
da auditoria interna. Serve ainda, como uma ferramenta de
autoavaliacao, de elaboracao para um planejamento estratégico e
como referéncia para o desenvolvimento da capacidade do érgao.

Para se chegar ao nivel 5 é necessario que todos os
macroprocessos chave - KPl''s dos outros niveis de
capacidade tenham sido implementados e institucionalizados.
*Nao ha nenhum oérgao/entidade no Brasil que esteja
atualmente no Nivel 5 - Otimizado

12.GOVERNANCA ORGANIZACIONAL

Para entender o papel da governanca organizacional na Administracao
Publica, faz-se necessario, antes, abordar os conceitos de accountability,
que de forma macro estao relacionados ao dever de bem gerir os
recursos publicos e de prestar contas, minimizando os conflitos
existentes entre governo e cidadao.

Ainda sem traducao para o portugués, o termo accountability tem
sido amplamente utilizado no ambito da Administracao Publica,
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aproximando-se a ideia de que o gestor tem o compromisso de prestar
contas dos resultados alcancados em funcao das responsabilidades que
decorre de uma delegacao de poder (autoridade).
Sempre que alguém (principal) delega parte de seu poder ou
direito a outrem (agente), este assume a responsabilidade,
em nome daquele, de agir de maneira correta com relacao
ao objeto de delegacdo e, periodicamente, até o final do
mandato, prestar contas de seus desempenhos e resultados.
A dupla responsabilidade, ou seja, de agir de maneira correta e
prestar contas de desempenho e resultados, da-se o nome de
accountability".
Deve-se ressaltar que o conceito de accountability esta estritamente
ligado com o estabelecido pela Constituicao Federal de que "todo o
poder emana do povo, que O exerce por meio de representantes eleitos
oudiretamente” (art. 1°, paragrafo Unico). O representante eleito ao gerir
a coisa publica tem suas acdes condicionadas a realizacao dos anseios da
sociedade aliada a responsabilidade de agir de maneira correta e prestar
contas de seu desempenho e resultados aos seus representados. O
conceito de accountability, tambem, vem de encontro ao combate a
corrupcao e, conseguentemente, a responsabilizacdo dos gestores
publicos que causam danos ao erario.

Nesta linha, para o International Federation of Accountants - IFAC (2001),
accountability € o processo pelo qual as entidades do setor publico e os
individuos dentro delas sao responsaveis por decisoes e acoes, incluindo
a forma como sao geridos os recursos publicos, bem como todos os
aspectos relacionados ao desempenho e aos resultados (IFAC, 2001).

A International Organization of Supreme Audit Institutions na Declaracdo
de Lima define accountability como sendo a relacdo de obrigatoriedade
determinada aos agentes e entidades publicos de responderem de forma
fiscal, gerencial e programatica quanto aos recursos que lhes foram
conferidos a quem Ihes acometeram tais recursos (INTOSAI, 1998).

Tem-se, assim, uma relacao Principal-Agente, como um contrato em que
uma das partes (o principal), ou seja, a sociedade, engaja a outra parte
(0 agente), a pessoa eleita, a desempenhar acdes de gerencialmente
de recursos e de politicas publicas em seu nome, o que envolve uma
delegacao de autoridade do principal para o agente.

A essa relacao contratual atribui-se a designacao “relacao de agéncia”
a qual possui, em maior ou menor nivel, os "conflitos de agéncia” em
funcao do descasamento entre os interesses dos que gerenciam os
recursos publicos (os agentes) e daqueles que detém a sua propriedade
(a sociedade civil).

Muitos dos conflitos ocorrem devido ao agente (gestor publico) dispor
de informacdes sobre requisitos e resultados das atividades, que sao
desconhecidas e, muitas vezes, inobservaveis pelo principal (sociedade
civil), constituindo fonte de diversos problemas de agéncia, dentre eles,
0s sistematicos problemas de credibilidade das informacdes trocadas
entre principal e agente.

Na Administracdo Publica, diante da complexidade de fatores que
podem gerar conflitos de agéncia entre cidadao e governo, emerge a
necessidade de utilizacdo de principios de governanca a fim de instituir
um conjunto de mecanismos que busquem alinhar os interesses
entre Agente-Principal e reduzir a diferenca existente entre eles,
principalmente em relacao a assimetria de informacdes.

Assim, a governanca publica organizacional parte do mesmo problema
tratado pela governanca corporativa: o conflito Agente-Principal,
também chamado de conflito de agéncia. De acordo com o TCU (2020),
"todas as pessoas gue, em seu papel institucional, implementam a
estrutura do Estado brasileiro sao 'agentes’ (agentes publicos) que
estdo necessariamente a servico do povo (principal).
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Figura 31 - Principal-agente no setor publico

DELEGA

PRINCIPAL

AGENTES

RESPONDE / PRESTA CONTAS
Fonte: adaptado (Brasil, 2020, p.38)

Partindo dessa premissa, as entidades publicas tém a responsabilidade
de prestar contas de sua gestdo e desempenho, bem como do uso dos
recursos, tanto para aqueles que proveem os recursos como para aqueles
gue dependem dos servicos prestados com a utilizacao de tais recursos,
incluindo os cidadaos (IRB, 2017).

12.1.GOVERNANCA NO SETOR PUBLICO

No ambito do setor publico
brasileiro, varias leis e
decretos foram criados de
modo a institucionalizar
direta ou indiretamente
estruturas de governanca,
a exemplo da Constituicao

A Constituicao Federal de 1988:

a) Fixou direitos e garantias
fundamentais dos cidadaos;
b) Organizou politica e

administrativa o Estado e os
Poderes;

c) Definiu e segregou papéis e
responsabilidades;

d) Instituiu o sistema de freios
e contrapesos; e

e) Estabeleceu estruturas de
controle interno e externo.

Federal de 1988 que
estabeleceu as condicoes
necessarias a governanca do
Estado.

A gestao governamental é
orientada pelos principios
constitucionais explicitos no artigo 37, dentre eles esta o principio da
eficiéncia, consagrado como mandamento constitucional e reproduzido
em inumeros diplomas infraconstitucionais, que norteia a atuacao da
Administracao Publica.

Art. 37 A Administracdo Publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unidao, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Definir os contornos do que pode ser caracterizada como uma atividade
administrativa eficiente ndo é tarefa a ser realizada abstratamente,
demandando a anélise do caso concreto e a utilizacao de parametros de
valoracao calcados em outros principios basilares do Direito, tais como a
legalidade e a proporcionalidade.
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Sob essa otica, o Chefe do Poder Executivo, seja ele Municipal ou
Estadual, ou até mesmo o gestor maximo de um 6rgao/entidade, deve
ter a sua volta unidades/departamentos ou 6rgaos e entidades que
executam atividades finalisticas, mas também aqueles que monitoram,
avaliam e asseguram que as acoes governamentais estao sendo
realizadas de acordo com as iniciativas propostas pelo governo eleito.

Em consonancia com essa concepcao, um governo deve ser exercido
por meio de um processo interativo, onde nao ha uma pessoa, ou
entidade que detenha todos os recursos e a capacidade de resolucao de
problemas, mas sim uma rede de ¢rgaos e entidades — cada um com sua
responsabilidade e competéncia definida — que fixam regras, deliberam e
implementam decisoes.

Partindo desse pressuposto, entende-se de maneira ampla, que
a governanca deve ser exercida e estruturada por todas as partes
interessadas, por meio de processos, regulamentos, normas,
regramentos, sistemas e demais ferramentas, tendo como objetivo
nortear o processo de tomada de decisao dos gestores.

Nesse sentido, o conceito de Governanca no setor publico compreende,
essencialmente, os mecanismos de lideranca, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da
gestao, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacao de
servicos de interesse da sociedade (Brasil, 2020), conforme ilustrado na
figura a seguir.

Figura 32 - Pilares da Governanga
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Fonte: Brasil (2020)

Na decada de 1990 e no inicio dos anos 2000, dentro de um cenario
de avanco da globalizacao, aliado a reformas e discussdes com énfase
na sustentabilidade e na promocdao do desenvolvimento, diversos
trabalhos disseminados por organismos internacionais e reconhecidos
mundialmente foram publicados.

Dentre os principais, pode-se descrever o relatério do Banco Mundial,
onde destaca que a boa governanca é:

“(...) um complemento fundamental para politicas econémicas
solidas, uma gestado eficiente e responsavel pelo setor publico
e deve estar aliado a uma estrutura de politica previsivel e
transparente, fatores essenciais para a eficiéncia dos mercados
e governos e, portanto, para o desenvolvimento econémico.”
(World Bank, 1992, p. v).

Segundo o Australian National Audit Office — ANAO a governanca do
setor publico abrange o conjunto de responsabilidades e praticas, politicas
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e procedimentos, exercidos pelo executivo de uma agéncia, para fornecer
direcao estrategica, garantir que objetivos sejam alcancados, gerenciem
riscos e usem os recursos com responsabilidade (ANAO, 2016).

Ademais, o Instituto dos Auditores Internos —IIA destaca que governanca
€ a combinacao de processos e estruturas implementados por um
conselho para informar, dirigir, gerenciar e monitorar as atividades da
organizacao visando a realizacdo de seus objetivos (1A, 2020).

Embora seja possivel encontrar uma diversidade conceitual relacionada
a governanca, mais especificamente no setor publico, a Administracao
Publica deve ter clareza que as atividades, os processos e a
responsabilizacao determinam a forma como o poder é exercido e qual o
impacto nas politicas publicas.

Aliado a esse entendimento e tendo em vista a necessidade em reformar
o Estado, outros instrumentos, a exemplo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, surgiram para fortalecer a governanca publica e principalmente
inserir aspectos gerencias, estrategicos, éticos e morais com o proposito
de delimitar o comportamento da lideranca e aumentar a eficiéncia na
prestacao de servicos do Estado.

Na mesma toada, foi instituido em 2005 o Programa Nacional de
Gestdo Publica e Desburocratizacdo (GesPublica) destacando treze
principais fundamentos norteados pelos principios constitucionais
da Administracao Publica e pelos fundamentos da exceléncia
gerencial contemporanea, bem como foram criados instrumentos de
transparéncia, como a Lei de Acesso a Informacao (Lei 12.527, de 18
de novembro de 2011), assegurando o direito fundamental de acesso
a informacao e facilitando o monitoramento e o controle de atos
administrativos e da conduta de agentes publicos.

Visando atender aos anseios populares por politicas publicas com mais
efetividade e fortalecer e nortear os mecanismos de governanca no

ambito da Administracdo Publica, em 2014 o Tribunal de Contas da Uniao
— TCU publicou a primeira edicdo do "Referencial Basico de Governanca”,
tendo como premissa basica esclarecer e incentivar os agentes publicos
na adocao de boas praticas. O referido documento define a Governanca
no Setor Publico como sendo um conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a gestdao, com vistas a conducao de politicas publicas e a
prestacdo de servicos de interesse da sociedade (Brasil, 2014).

Embora correlatos, o conceito de Governanca (funcao direcionadora)
nao deve se confundir ou se sobrepor ao conceito de Gestao (funcdo
realizadora). Enquanto a Governanca traca as diretrizes a serem
seguidas, a Gestdo estabelece a forma de implementacdo de tais
diretrizes, conforme ilustrado a seguir.

Figura 33 - Fung¢des de Governangca e de Gestdo
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Fonte: Brasil (2014).

De acordo com o Banco Mundial, governanca diz respeito a estruturas,
funcdes, processos e tradicdes organizacionais que visam garantir
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que as acdes planejadas (programas) sejam executadas de tal maneira
que atinjam seus objetivos e resultados de forma transparente. Busca,
portanto, maior efetividade (produzir os efeitos pretendidos) e maior
economicidade (obter o maior beneficio possivel da utilizacao dos
recursos disponiveis) das acoes.

Governanca, neste sentido, relaciona-se com processos de comunicacao;
de andlise e avaliacdo; de lideranca, tomada de decisdo e direcao; de
controle, monitoramento e prestacdo de contas. (World Bank, 1991).

De modo complementar, gestdo diz respeito ao funcionamento do
dia a dia de programas e de organizacdes no contexto de estratégias,
politicas, processos e procedimentos que foram estabelecidos pelo
6rgao; preocupa-se com a eficacia (cumprir as acdes priorizadas) e
a eficiéncia das acdes (realizar as acoes da melhor forma possivel, em
termos de custo-beneficio) (World Bank, 1991).

Quadro 7 - Fungdes de Governanga versus Fungdo de Gestdo

FUNCOES DA GOVERNANGA FUNCOES DA GESTAO

« definir o direcionamento estratégico;
 supervisionar a gestao;

» envolver as partes interessadas;

« gerenciar riscos estratégicos;

« gerenciar conflitos internos;

« auditar e avaliar o sistema de gestdo e
controle; e

« promover a accountability (prestacdo de
contas e responsabilidade) e a transparéncia.

« Implementar e garantir a efetiva consumacao
de programas;

« garantir a conformidade com as
regulamentacdes;

« revisar e reportar o progresso de acoes;

« garantir a eficiéncia administrativa;

» manter a comunicacdo com as partes
interessadas; e

« avaliar o desempenho e aprender.

Fonte: World Bank (2007)

Segundo o Tribunal de Contas da Unido — TCU (Brasil, 2020) e a ABNT
NBR ISO/IEC 38500:2009 a estrutura de governanca envolve trés
funcdes primordiais:

AVALIAR

DIRECIONAR

MONITORAR

a) Os resultados
obtidos no
cumprimento das
politicas e planos
estabelecidos

a) Orientara
preparacao e o
desenvolvimento
de politicas e
planos alinhados
aos interesses das
organizacdes

a) O ambiente
b) As circunstancias
c) Desempenho

d) Resultados atuais e
futuros b) O desempenho em

relacdo as politicas e

b) Coordenar as
diretrizes definidas
nas politicas e planos
elaborados para que
estejam aderentes
aos interesses das
partes envolvidas

planos previamente
instituidos

Essas funcdes visam o atingimento do objetivo da "boa governanca”
gue consiste na busca do equilibrio entre os objetivos econdmicos e
sociais e os individuais e coletivos. A estrutura de governanca existe
para incentivar o uso de recursos consciente e igualmente exigir a
responsabilidade pela administracdo daqueles recursos. Ou seja, o
objetivo ¢é alinhar o mais proximo possivel os interesses dos individuos,
da organizacédo e principalmente da sociedade (World Bank, 2000).

As agéncias doadoras, a exemplo do Banco Mundial, indutores na medida
que influenciam o sistema politico, a economia e a sociedade civil, de
forma consensual definem que a governanca deve estar sob o alicerce
dos principios da legitimidade, responsabilidade, equidade, transparéncia,
eficiéncia, probidade, transparéncia e accountability (Carnegie, 2011).

Entretanto, Bourne (2014) destaca que ndo se deve confundir "boa
gestdo” com "boa governanca” A boa governanca, além das funcdes
basicas deve ser entendida como a integracao, coordenacao e equilibrio
das funcdes mais especificas que consistem na:
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« Definicdo dos objetivos — Embora os o¢rgéos e entidades da
Administracao Publica tenham clara sua atuacao emlegislacao especifica,
0s objetivos devem estar expressos por meio de visao € missao claros
devendo ser implementadas por meio de um planejamento estratégico
efetivo e eficaz. Ademais, devem descrever o propdsito da organizacao
e o plano estratégico compreende uma interface entre a gestado e os
gestores comresponsabilidade compartilhada.

Determinacao da conduta e da ética — Definindo quais aspectos do
comportamento sao muito importantes. A etica € baseada na moral
e valores e na definicdo das regras ou padrdes que regem a conduta
das pessoas dentro da organizacao. Os padrdes éticos de qualquer
organizacao sao estabelecidos pelos comportamentos das pessoas
no topo e descem em cascata na hierarquia;

Criacao da cultura organizacional — Envolve o processo de
interacao entre as pessoas, especificamente entre os agentes
publicos. O apoio a governanca deve estar no centro de uma cultura
eficaz incluindo aspectos de transparéncia, inovacdo, apetite ao
risco, tolerancia e maturidade nos processos.

Garantia da conformidade (compliance) — A partir da publicacéo e
aplicacao dos seus atos, normas, regulamentos e obrigacoes legais
a fim de garantir que a administracéo e toda a equipe trabalhem para
alcancar os seus objetivos.

Garantia da responsabilidade (accountability) da administracao
— A partir de um ambiente etico e com uma cultura voltada para
a governanca amplamente difundia dentro da organizacdo. A
responsabilidade de todos no processo, incluindo a alta administracao
deve estar clara durante o desenvolvimento do planejamento
estratégico e na busca pelo cumprimento dos seus objetivos.

Projeto e implementacdo da estrutura de governanca — A alta
administracao, seja ela um gestor de um orgao/entidade ou o chefe

do Poder Executivo deve ser o responsavel pelo desempenho de
toda administracdo, entretanto nao pode realizar o trabalho de
governanca sozinho. Partindo dessa premissa, a garantia de uma
governanca eficiente esta diretamente associada a definicdo de
responsabilidades e delegacao de competéncias nas mais diversas
instancias dos processos de trabalho.

Associado a essas funcdes, o TCU (2020) define diversas diretrizes para
boa governanca que dentre elas destacam-se:

Estabelecer um sistema eficaz de gestdo de riscos e controles
internos;

Monitorar o desempenho da organizacao e utilizar os resultados
para identificar oportunidades de melhoria e avaliar as estratégias
organizacionais estabelecidas;

Implementar boas praticas de transparéncia;

Considerar os interesses, direitos e expectativas das partes
interessadas nos processos de tomada de decisao;

Apoiar o uso das ferramentas digitais para aumentar e facilitar
a participacao das partes interessadas nas decisdes publicas e
aprimorar a prestacao de servicos publicos; e

Mover a simplificacdo administrativa, a modernizacao da gestao
publica e a integracao dos servicos publicos, especialmente agueles
prestados por meio eletronico.

Assim, as funcdes de governanca e gestdao devem convergir sua
atuacdo em prol dos interesses da sociedade, com vistas a adotar
ferramentas que garantam a efetiva conducdo das politicas publicas,
a responsabilizacao dos agentes publicos e a entrega de um servico
publico com a qualidade esperada.
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Importante destacar que essa atuacao coordenada e planejada so existe
se houver instancias gerenciais muito bem delimitadas e formalmente
constitucionais. Essas instancias por sua vez devem ter como
responsabilidade principal a execucao de suas atividades de maneira
eficiente e eficaz.

A figura a seguir ilustra a inter-relacdo entre Governanca e Gestao na
conducao das politicas publicas e na prestacdo de servicos publicos,
visando atender, de forma efetiva, as demandas dos cidadaos.

Figura 34 - Inter-relacao entre Governanca e Gestdo
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Fonte: Adaptado do Referencial Basico de Governanca —TCU (Brasil, 2020).

Segundo o TCU o modelo enfatiza a distincdo entre governanca e gestéo,
porem admite que ha uma regido em que as duas funcdes se tocam e,
eventualmente, se sobrepdem. As diretrizes (direcao/dirigir) necessarias
ao planejamento organizacional vém da funcao de governanca, exercida
por instancias internas e externas de governanca. O controle da gestao

gera informacdes para subsidiar o monitoramento praticado pelas
instancias de governanca, a fim de saber se as partes interessadas estao
sendo atendidas e de decidir quais as correcdes a fazer.

Porem, deve-se salientar que toda essa estrutura, seja ela relacionada
a gestdo ou a estrutura de governanca devem priorizar a conducao das
politicas publicas de maneira eficaz e eficiente e a prestacao de servicos
publicos com qualidade para a sociedade.

Considerando  especificamente o0s mecanismos de lideranca,
estratégia e controle, o Tribunal de Contas da Unido — TCU em 2020
sintetizou as praticas da governanca publica organizacional, mostrada
figura a sequir.

Figura 35 - Praticas de Governanga Publica
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Fonte: TCU (Brasil, 2020, p.52)
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Estas praticas visam avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da gestao,
com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacdo de servicos
de interesse da sociedade. Dentre estas praticas, estao inseridos os
componentes de gestao de riscos e controle interno, auditoria interna e
accountability, e transparéncia (Brasil, 2020).

12.2.GOVERNANCA, RISCO E CONTROLE INTERNO

A gestdo de riscos € uma das principais ferramentas na governanca
corporativa. A governanca fornece os requisitos de estrutura e direcao
necessarios para que uma organizacao consiga atingir seus objetivos
e gerenciar apropriadamente suas operacdes, ao passo que a gestao
de riscos fornece as politicas e procedimentos necessarios para que a
organizacao opere com efetividade em um ambiente incerto e mutével.

Assim, a gestao de riscos contribui para a boa governanca corporativa
na medida em gue fornece garantias de que os objetivos organizacionais
serao atingidos dentro de niveis aceitaveis de riscos residual.

E a relacdao entre gestdo de riscos e controle interno? O controle
interno € parte da estrutura de gestao de riscos das organizacdes. A
gestdo de risco identifica e tratar (evita, aceita, compartilha ou reduz)
o risco que pode afetar os objetivos estratégicos e o controle interno
deve prover garantias razoaveis de que os objetivos estratéegicos serao
atingidos. Partindo dessa premissa, deve-se ter clareza que a atuacao da
unidade de controle interno é tratar primariamente a reducao de riscos
por meio de avaliacoes sistematicas e planejadas.

Ainda assim, os controles internos sao adotados com o intuito de
assegurar uma razoavel margem de garantia de que os objetivos
da organizacao sejam atingidos. Os controles sao instituidos pela
administracao a fim de mitigar o risco de que eventos possam interferir
no cumprimento da missao da organizacao publica.

Para a NBR ISO 31000, controle é parte do tratamento de riscos
e inclui processos, politica, mecanismos, praticas e outras

acdes, tendo por objeto a alteracdao do nivel de risco, ou seja,
para a NBR ISO 31000 controles sao tratamentos que servem
para mitigar riscos (ABNT, 2018).

A eficiéncia dos controles favorece a adoc&o de boas praticas de governanca,
pois auxilia no processo de prestacao de contas do administrador ao
proprietario dos recursos (cidadao) e no grau de transparéncia quanto ao
fornecimento de informacdes relevantes aos interessados.

Nesta linha, este capitulo visa abordar sobre a triade Governanca, Riscos
e Controle Interno, os quais contribuem para a melhoria continua nos
processos organizacionais.

Os produtos e resultados devem ser entregues pela
Administracdo Publica no prazo previsto, além de terem a
qualidade esperada, pois o principal cliente é o cidadado. A partir

dessa premissa, a avaliacdo dos riscos contribui para evitar
eventuais problemas na execuc¢ao dos projetos do governo,
aumentando a transparéncia e reduzindo situag¢des inesperadas.

12.2.1. Gestao de Risco na Governanca

O processo decisorio tem como objetivo algum tipo de beneficio futuro,
seja para alguem ou para algo. Essas decisdes por sua vez envolvem
escolhas (como por exemplo implementar a politica A ou B), que caso
nao existissem risco ou incertezas seriam diretas e rapidas. Porem,
a tomada de decisdo envolve outros fatores que o tornam complexo
e contemplam julgamentos, identificacdo das fontes geradoras da
informacdo e compreensado da forma como determinado evento (risco
ouincerteza) influéncia na decisao.
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Para anorma ABNT ISO 31000, que fornece principios e diretrizes genéricas
para a gestdo de riscos, elaborada em 2009 e atualizada em 2018, risco
é conceituado como sendo o efeito da incerteza nos objetivos, sendo
expresso pela combinacdo entre a probabilidade da ocorréncia e o
impacto resultante da ameaca ou oportunidade (ABNT, 2018).

Diversos orgaos e entidades, nacionais e internacionais conceituam
risco. Segundo o Tribunal de Contas da Unido, risco é a possibilidade de
ocorréncia de um evento que possa causar impacto na consecucao dos
objetivos, sendo expresso entre a relacao impacto versus probabilidade.
Destaca ainda que o gerenciamento de riscos nas organizacoes, 6rgaos
e entidades envolve os aspectos positivos e negativos (Brasil, 2018).

O desafio da governanca nas organizagdes publicas é
determinar quanto risco aceitar na busca do melhor valor para
os cidadaos, o que significa prestar o servico publico da melhor

maneira possivel, equilibrando riscos e beneficios (“apetite a
riscos”).

(INTOSAI, 2007)

Antes de definir os conceitos relacionados a cada tipo de risco existente,
deve-se ter clareza que inicialmente o gerenciamento de riscos consiste
nas atividades de planejamento, avaliacao, identificacao e na mitigacao dos
possiveis riscos associados aos processos gerenciais e administrativos e
aos procedimentos de trabalho de uma determinada organizacao.

o-¢
!
H-0

A mitigacdao dos riscos consiste na reducdo

e/ou efeito do impacto negativo que um
determinado risco pode causar no processo.

Segundo o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa — IBGC as
empresas, orgaos e entidades possuem diferentes propdsitos, valores,
principios e estrategias, aléem de diversas estruturas organizacionais,
filosofias operacionais e capacidades especificas de gerenciar riscos a
partir dos seus perfis (IBGC, 2015).

Partindo dessa premissa, ndo ha uma convergéncia em relacao aos tipos
de classificacao de riscos que seja consensual, exaustivo ou definitiva
e aplicavel a todos. Porém, é importante ter clareza que existem
dois componentes interligados envolvendo pessoas como causa, e
reputacdo como consequéncia e gue promovem o bom ou o mau
gerenciamento dos riscos.

Para se classificar os riscos é necessario preliminarmente estabelecer a
origem (interna ou externa) dos eventos (ameacas ou oportunidades).
Esse processo age como instrumento que ira auxiliar no processo
decisorio dos 6rgaos e entidades da administracao.

Figura 36 - Gerenciamento de Riscos
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Fonte: Os autores
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Os RISCOS INTERNOS, também conhecidos como riscos evitaveis,
sao decorrentes da propria estrutura da organizacao e gue podem
ser eliminados e/ou mitigados. Diante deste fato, eles podem gerar
apenas impactos negativos, e estao associados a ma conduta gerencial,
descumprimento de legislacao, fraude, demonstracdes financeiras
imprecisas ou erros e defeitos resultantes de avarias em processos
operacionais.

O RISCO INTERNO pode estar associado a fragilidade de
determinado controle adotado pela administracdo, ou a

auséncia de padroes e mecanismos que garantam uma
correta aplicacdo do recurso publico por exemplo.

Os RISCOS EXTERNOS sdo oriundos de eventos fora do controle
das organizacbes e que podem ocasionar impactos negativos
(ameaca) ou impactos positivos (oportunidades). Diante desse fato,
a alta administracéo do orgao/entidade e a unidade responsavel pelo
levantamento dos riscos ndo possul mecanismos que promovam a
diminuicao da probabilidade dos riscos, atuando assim, muito mais de
maneira corretiva do que preventiva.

O RISCO EXTERNO pode estar associado a desastres
naturais, mudancas politicas e mudancas macroeconémicas,

incluindo alteracoes de taxas de juro e taxas de cambio.

A mitigacdo dos riscos externos, requer uma abordagem diferente,
envolvendo uma andlise de possiveis situacdes adversas para verificar se
0 orgao/entidade possui 0s recursos minimos para suportar um evento
associado a um risco externo.

As alteracdes de Presidente, Governador e Prefeito ocasionadas
pelas eleicdes sao eventos que merecem um planejamento mais
detalhado das atividades que eventualmente forem realizadas

nesse periodo.

Apesar disso, mesmo prevendo esse tipo de evento, os resultados
esperados podem ndo ser os esperados.

Além da classificacdo quanto a origem, os riscos podem ser elencados
guanto a sua natureza. Nesse sentido, existem inumeras classificacoes,
e dentre elas destacam-se:

RISCOS ESTRATEGICOS

» A natureza desse tipo de risco envolve a falta e/ou auséncia da
tomada de decisao, ou a ma gestao da alta administracao, resultando
assim em fragilidades na execucao das atividades do ¢rgao/entidade.

RISCOS OPERACIONAIS

o Estdo associados aos resultados de falhas, deficiéncias ou a
inadequacao de processos internos, pessoas ou sistemas e aos
riscos externos que envolvem catastrofes naturais, fraudes, greves e
atos terroristas.

RISCOS FINANCEIROS

e Estes riscos na maioria dos casos estdo associados a iniciativa
privada, porém, a Administracdo Publica também possui empresas
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dependentes e sociedades de economia mista. Nesse sentido, os
riscos financeiros estdo associados a exposicao das operacdes
financeiras, contemplando a ma administracao dos fluxos financeiros,
elevando o endividamento e causando prejuizos.

A natureza dos riscos pode
ser definida pela prépria
administracdo de uma forma
padronizada, na etapa de
planejamento e levantamento
das informacdes. Além
disso, os riscos podem estar
associados a questdes
tecnologicas envolvendo
falhas técnicas, problemas de
servidor, equipamentos obsoletos, sistemas de informatica que podem
prejudicar o processo e/ou registros de informacdes que nao refletem a
realidade da operacao.

Outros tipos de risco podem ser
levantados como por exemplo:
e Risco de desastres naturais;

¢ Risco cibernético;

¢ Risco de integridade;

e Risco de seguranca e saude;
¢ Risco socioambiental; e

¢ Risco de planejamento.

No ambito da Administracdo Publica especificamente, os aspectos
relacionados a conformidade das normas e lei, também pode gerar
uma situacao de risco, compreendendo situacoes disciplinares de cada
orgao e entidade e ao cumprimento da legislacdo e/ou regulamentacao
aplicavel.

Por meio da identificacao de eventos de riscos, pode-se planejar a forma
de tratamento adequado e gual o tipo de resposta a ser dada a esse
riscos, destacando que os eventos de riscos devem ser entendidos
como parte de um contexto, e nao de forma isolada.

Figura 37 - Componentes do evento de risco

‘@

CAUSAS RISCO CONSEQUENCIA

Dessa forma, a gestao de riscos pode ser sintetizada como uma pratica
de identificar e entender os riscos, sistematicamente, e os controles que
sdo definidos para trata-los. Em Ultima analise, a gestao de risco é um
processo de decisdo em que, em um determinado contexto, para uma
estratégia especifica, processo ou projeto, identifica quais riscos sao
aceitaveis e quais necessitam de tratamento.

Fonte: ENAP (2018)

O propdsito da gestdo de riscos € gerenciar a exposicdo aos riscos
de forma que a organizacao se exponha apenas O necessario para
efetivamente atingir seus objetivos.

12.2.1.1. Matriz De Risco

Uma das ferramentas mais utilizadas e consagradas no gerenciamento
de risco é a chamada Matriz de Risco, ela é utilizada para classificar
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ou categorizar os riscos, considerando inclusive a origem dos eventos Figura 38 - Exemplo de Matriz de Riscos
(externos, internos ou estratégicos), dividindo em diversas classes.

Risco Alto Risco Critico

Risco Moderado Risco Alto Risco Alto

Risco Critico Risco Critico

priorizar os riscos de eventos (geralmente adversos) e tomar decisées
se determinados riscos podem ser tolerados. Uma matriz exibe as
propriedades basicas de probabilidade e impacto ou consequéncia de
eventos especificos de forma agregada por meio de uma representacao
gréfica. (Duijm, 2015)

As matrizes de risco sao ferramentas simples para classificar e

Risco Critico Risco Critico

Risco Moderado Risco Alto Risco Alto Risco Critico

IMPACTO

Sob outro aspecto, a matriz de probabilidade/consequéncia (impacto) é Risco Moderadoff Risco Moderadoff ~ Risco Alto HiE0 A1l
um meio de combinar classificacdes qualitativas ou semiquantitativas de

consequéncias e probabilidades, a fim de produzir um nivel de risco ou

classificacdo de risco (ABNT, 2021). -----

De formagrafica, a matrlz. pode ser degenhada PROBABILIDADE
com a escala da probabilidade no eixo X e a
escala do impacto ou consequéncia no eixo
Y. As combinacoes das classes de cada eixo
representam a quantidade de possibilidade de

classificar os riscos. E possivel encontrar na e : . - . .
) ) P } - a) Probabilidade: Que consiste na medicdo de o quao provavel é a
literatura matrizes com combinacdes 3x3, 4x4, . . . .

12 3 4 s ocorréncia de umrisco (evento que possa impactar negativamente),

2% € ate Mmesmo 5x6 como de~ﬁne @ norma Probabilidade onde se atribui uma pontuacdo de 1 a 5, de acordo com os
NBRISO IEC 31010:2021 — Gestdo de Riscos — . e )
seguintes criterios:

Técnicas para o processo de avaliacdo de riscos (ABNT, 2021).

Fonte: MPDG (Brasil, 2017b).

Sendo:

Consequéncia
3

. . . Quadro 8 - Detalhamento dos critérios de Probabilidade
Como exemplo, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e

Gestdo, na sua metodologia que compde o Modelo de Gestdo de G b AL b = Lol

Integridade Riscos e Controle Interno da Gestao, utiliza uma matriz de 1 Muito baixa o evento pode ocorrer apenas em circunstancias excepcionais.

riscos 5X5 sendo particionada em quatro regides (risco pequeno, risco 2 Baixa o evento pode ocorrer em algum momento

moderado, risco alto e risco critico) (Brasil, 2017b). 3 Moderada o evento deve ocorrer em algum momento
4 Alta 0 evento provavelmente ocorre na maioria das circunstancias
5 Muitoalta 0 evento é esperado na maioria das circunstancias
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b) Impacto: se refere ao tamanho do problema que aquele risco
representa ao andamento da Administracao Publica, caso ocorra,
sendo atribuido uma escalade 1 a 5.

Quadro 9 - Detalhamento dos critérios de impacto

IMPACTO B
(CONSEQUENCIA) DESCRICAO

Muito baixo ! A i - -
1 o o impacto é minimo no alcance das acdes de gestao.
(Insignificante)

2 Baixo (pequeno)  oimpacto é pouco relevante ao alcance das acdes de gestao
3 Moderado o impacto ¢ significativo no alcance das acdes de gestao

o impacto compromete acentuadamente as acdes de gestdo, os

4 Alto objetivos estratégicos podem ser fortemente comprometidos

o impacto ocasiona colapso as acdes de gestao, a viabilidade
estratégica pode ser comprometida

5 Muito alto

c) Pontuacdo final: € a quantificacao (avaliacdo) do risco, obtido por
meio da multiplicacdo da pontuacao da probabilidade com a dos
impactos (probabilidade x impacto).

Apesar do exemplo acima, a definicao da metodologia, bem como dos
critérios que sao elencados na matriz de riscos deve ser elaborada pela
propria gestao para classificar os riscos ou o tratamento deles com base
no nivel de riscos. Esse tipo de matriz deve ser utilizado de uma forma
geral para verificar se determinado risco é aceitavel ou nao aceitavel, de
acordo com sua posicao na matriz.

No desenvolvimento da matriz, a escala de consequéncia ou impacto,
como ja citado anteriormente deve abranger todos os tipos a serem
considerados, bem como se estender até uma consequéncia maxima
plausivel.

Durante o processo de desenvolvimento da Matriz de Risco
devem ser considerados os impactos (ou consequéncias) de

riscos que a instituicdo estd sujeita, contemplando as mais
diversas areas, dentre elas financeira, seguranca, tecnoldgica,
meio ambiente, politica, dentre outros.

12.2.2. Controle Interno na Governanca

Um dos papeis centrais da governanca ¢ implantar um conjunto de
controles visando minimizar a grande diversidade de riscos ao qual
a organizacao esta exposta. Diante desse pressuposto, € por meio
de uma estrutura de controle interno adequada que se mantem sobre
controle as ameacas que possam impedir a organizacao de alcancar
seus objetivos.

Assim, ha uma forte relacao entre controles internos e riscos, permitindo
assim, o desenvolvimento de bons padrdes de governanca.

Revisitando o conceito dado pela INTOSAI (2007), controle interno € um
processo integrado, estruturado para enfrentar os riscos e assegurar
que os objetivos da organizacao sejam alcancados.

Para tanto, de acordo com o COSO (2004) os seguintes objetivos de
controle também devem ser atendidos:

» Operacionais: usar 0s recursos para atingir os objetivos (resultados)
com economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade;

« Divulgacdo: dar transparéncia e prestar contas a sociedade e a
qguem delegou as responsabilidades, sobre o desempenho e os
resultados objetivos e sobre uso apropriado dos recursos;

» Conformidade: realizar as acdes em conformidade com as leis e
regulamente aplicaveis.
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A funcao da gestao de riscos e controles internos é assegurar o alcance
dos objetivos do ente publico, por meio da identificacao antecipada dos
possiveis eventos que poderiam ameacar o atingimento dos objetivos
estabelecidos e da implementacao dos respectivos controles a fim de
mitigar o risco.

Figura 39 - Inter-relagdo entre objetivos, riscos e controles

B Resposta

DEFINIR Bl 1DENTIFICAR avaLiar TRATAR ao Risco:
OBJETIVOS I RISCOS . RISCOS . RISCOS Controles
. . . Internos

GERENCIAMENTO DE RISCOS
Assim, tem-se:
Objetivo: algo que se estabeleceu para ser alcancado;

Risco: ¢ a possibilidade de algo acontecer e impedir ou dificultar o alcance
do objetivo estabelecido. O risco deve ser gerenciado a fim de mitiga-lo.

Controle: sdo instituidos para mitigar os riscos, assegurando, assim,
com certa razoabilidade, que objetivos sejam alcancados.

Deve-se ter clareza que as atividades de controles (preventivos) séo
implantadas pela administracao, ou seja, pela gestao do municipio, ou
pelo gestor de um determinado orgao/entidade.

Essa implantacao deve ocorrer por meio de politicas e procedimentos
de controle, visando assegurar o tratamento aos riscos e mitigar a
probabilidade ou o impacto de eventos infortinios ocorrerem e afetarem
negativamente os resultados do ente publico.

Desta forma, apos a implementacdao de controles internos, o risco
inerente (rico que a organizacao tera de enfrentar na falta de medidas
gue a administracédo posso adotar para alterar a probabilidade ou o
impacto dos eventos) passa a ser residual (risco que ainda permanece
apos a resposta — implementacdo dos controles - da organizacao),
conforme apresentado a seguir:

Figura 40 - Risco inerente versus risco residual

INERENTE
RISCO N
INERENTE INERENTE
1 2

AcBes que modificam os riscos.
Exemplos: processo, politica,

s
inexistente, que atue afim de
mitigar os riscos

RISCO RESIDUAL

Fonte: Os autores

De acordo com a IFAC (2001), a relacao entre o controle interno
e governanca no setor publico requer o estabelecimento de boas
praticas que perpassem pelas areas da gestao de risco, auditoria
interna, comité de auditoria, controles internos, orcamento,
administracao financeira e treinamento, bem como as praticas
referentes aos relatorios externos.
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Assim, em busca de uma Administracao Publica pautada no compromisso
em atender as demandas da sociedade, faz-se necessario ©
estabelecimento de um Sistema de Controle Interno, com a previséo de
monitoramento e autoavaliacdo, comprometido com o aperfeicoamento
dos processos internos de gestao e com a melhoria da governanca das
organizacdes publicas.

12.2.2.1. O papel da Unidade de Controle Interno na Governanca

Além dos controles de gestdo, a Unidade de Controle Interno — UCI
tambeém contribui com a boa governanca. Por meio de auditorias
internas, devem atuar de forma a aumentar e proteger o valor
organizacional, fornecendo avaliacdo dos processos de governanca,
gestao de riscos e controles, recomendando maneiras de aprimora-los.
Ademais, atua avaliando o potencial de ocorréncia de fraude e como a
organizacao gerencia o risco de fraude, verificando se a organizacao
publica tem controles internos adequados e se promove ambiente de
controle apropriado (IIA, 2009).

A auditoria interna é fundamental nas atividades de gestao
de riscos e conformidade na organizacdo, provendo garantia
(assurance) de que:

a) o controle de riscos é apropriadamente projetado e
efetivamente implementado; e
b) a estrutura de gestao de riscos é efetiva.

As opinides acerca desses processos Nao sao necessariamente
desenvolvidas com trabalhos especificos, mas baseadas nas
informacdes obtidas de diversas atividades de auditoria realizadas
ao longo do tempo e ainda nas provenientes de outras fontes de
informacao: trabalhos de prestadores externos de servicos de avaliacao,

como orgaos de controle e regulacao; autoavaliacdes realizadas pela
gestao; avaliacdes realizadas pela segunda linha de defesa; e ocorréncias
e incidentes de risco na organizacao (1A, 2009).

Assim, embora a avaliacao dos controles internos e a realizacdo de
auditorias sejam planejadas e executadas de acordo com processos
claros e definidos, é importante adotar metodologias voltadas a
avaliacdo dos riscos, a fim subsidiar o processo decisério dos gestores.
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