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RESUMO

Este trabalho teve como objetivo identificar, por meio dos 6rgdos da Administracdo Publica
Direta do Poder Executivo Federal, a percepcdo dos seus gestores sobre o quanto seus
sistemas de controles internos tém sido utilizados para o alcance dos objetivos institucionais,
mais especificamente verificar se existem diferencas significativas entre os controles internos
implantados pelos diversos 6rgdos que compdem a estrutura destes, além de identificar grupos
de orgdos publicos com caracteristicas diversas e os respectivos pontos fortes e fracos do
controle interno dos grupos avaliados, tendo como referéncia os componentes de controle
interno COSO/INTOSALI Procurou-se responder se a Administragcao Publica Direta do Poder
Executivo Federal, conforme a percepcao de seus gestores, tem utilizado os controles internos
como ferramenta para melhorar seu desempenho e cumprir seus objetivos institucionais. Esta
pesquisa ¢ do tipo descritiva e a coleta de dados documental ocorreu por meio dos relatorios
de gestdo entregues na prestacdo de contas do ano de 2011 ao Tribunal de Contas da Unido
por 382 6rgaos publicos da administracdo publica direta do Poder Executivo Federal. Tais
documentos contém questionarios compostos de 30 assertivas que avaliam a percep¢ao dessas
unidades quanto a estruturagao dos seus controles internos, em uma escala que varia de 1 a 5.
Apos a estruturacao desses dados, aplicou-se a analise fatorial confirmatoria para verificar se
as assertivas eram capazes de medir os construtos (componentes de controle). A andlise de
dados ocorreu por meio de estatistica descritiva e da andlise de clusters com o intuito de
atender aos objetivos propostos e responder a questao de pesquisa, aplicando-se, ainda, o teste
ndo paramétrico de Mann-Whitney para comparar as respostas e para avaliar em quais
aspectos os grupos diferiam. Os resultados indicaram que os componentes da estrutura do
sistema de controle interno do Poder Executivo Federal estdo mais adequados em relagdo ao
“ambiente de controle” e “informagdo e comunicacao”, ja& o componente “avaliagdo de riscos”
mostrou maior fragilidade. Foi possivel, ainda, identificar dois grupos: um de melhor
avaliagdo e outro de menor avaliacdo. As melhores avaliagdes ocorreram para os Orgaos
vinculados ao Ministério da Defesa, e as menores avaliagcdes para os 6rgdos vinculados ao
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, notadamente para as Secretdrias de
Patrimonio da Unido e para o Ministério da Satde e seus nucleos estaduais. A percepgao
pelos altos dirigentes de que os controles internos sdo essenciais a consecu¢do dos objetivos
da unidade ¢ destacdvel como ponto positivo, embora apenas 36,6% deles entendam que eles
contribuem plenamente para a consecucao dos resultados planejados. O principal ponto

negativo para os dois grupos refere-se ao componente avaliagdo de riscos, cujos resultados



revelaram que os seus principais aspectos ndo sdo praticados no ambito dos orgaos
respondentes. Por fim, foi possivel concluir que os 6rgaos da administracdo publica direta do
Poder Executivo Federal nao utilizam plenamente os controles internos como ferramenta para

melhorar seu desempenho e alcangar seus objetivos institucionais.

Palavras-chave: Controle interno. Administra¢ao Publica Federal. Autoavaliacao.



ABSTRACT

This study aimed to identify by means of self-assessment of the Public Administration Direct
of the Federal Executive Power, the perception of their managers about how their internal
control systems have been used to achieve the institutional goals , and more specifically check
if there are significant differences between the internal controls implemented by the various
agencies that make up the structure of these and identify groups of public bodies with
different characteristics and their strengths and weaknesses in internal control groups assessed
with reference to the components of internal control COSO/ INTOSALI . It sought to answer if
the Direct Public Administration of Federal Executive Power, as the perception of their
managers, has used internal controls as a tool to improve their performance and meet their
corporate objectives. This research is the descriptive type, which documentary data collection
occurred through management reports delivered to the accountability of the year 2011 to the
Court of Audit (TCU) by 382 public institutions of direct administration of the federal
executive branch. These documents contain a questionnaire composed of 30 probes that assess
the perception of these units in terms of structuring their internal controls on a scale that
ranges from 1 to 5. After structuring such data, applied to confirmatory factor analysis to
verify that the statements were capable of measuring the constructs, data analysis was by
descriptive statistics and cluster analysis in order to achieve the proposed objectives and
answer the research question, still applying the nonparametric Mann-Whitney test to compare
the responses and assess which aspects of the groups there were differences. The results
showed that the components of the internal control structure are most appropriate in relation
to the “control environment” and “information and communication” since the component risk
assessment showed greater fragility. It was also possible to identify two groups, the best
assessment and other lower rating, the best perceptions occurred for organs linked to the
Ministry of Defense, and the lowest ratings for organs linked to the Ministry of Planning,
Budget and Management, notably for Federal Properties Management Office (SPU) and the
Ministry of Health and its state centers. The perception by senior management that internal
controls are essential to achieve the goals of the unit is detachable as a positive point,
although only 36.6 % of them understand that they contribute fully to the achievement of
planned results. The main negative point for the two groups refers to the component of risk
assessment, the results showed that their main aspects are not practiced in the context of

respondents organs. Finally, it can be conclude that the institutions of direct administration of



the federal executive power do not fully utilize internal controls as a tool to improve their

performance and achieve their institutional goals.

Keywords: Internal Control. Federal Public Administration. Self-assessment.
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO

A atual conjuntura em que o Brasil estd inserido, com demandas cada vez mais
crescentes da sociedade em termos de transparéncia dos atos da Administragdo Publica e de
servigos publicos de qualidade, requer dos gestores publicos o preparo e a consciéncia de que
suas acgOes tém consequéncias diretas para o desenvolvimento, a transformagdo e a
consolidagdo do pais como uma poténcia econdmica, assim como na melhoria de sua imagem
perante a comunidade internacional. Nao cabe mais a heranga da administragdo patrimonial,
em que a falta de disting@o entre a coisa publica e privada impera, e a administragdo publica ¢
assunto pessoal do governante, em que este considera o patrimoénio publico como sua

propriedade. (COSTA, G. P., 2012).

Para se combater os vicios do patrimonialismo, surgiu a chamada administracdo
burocratica. No Brasil, um dos marcos desse tipo de administragdo ocorreu no governo do
presidente Getulio Vargas, em 1938, com a criagdo do Departamento Administrativo do
Servigo Publico (DASP). Esse 6rgdo teve a incumbéncia de planejar e de organizar a
administragdo brasileira com base nos principios da burocracia weberiana. Entretanto, o
ambiente historico-cultural em que se deu a reforma modernizadora do modelo burocratico
ainda era dominado por praticas patrimonialistas, o que acabou prejudicando, em parte, a

pretensdao modernizadora do DASP. (COSTA, G. P., 2012).

Embora tenha se verificado certo avanco da Administracao a €poca, ainda que com
influéncia do Patrimonialismo, Pereira, L. C. B. (1996, p. 11) destaca que a administracao
publica burocratica ja ndo atendia as necessidades da sociedade, visto que o Estado tinha se
transformado no grande Estado social e econdmico do século XX, assumindo um namero
crescente de servigos sociais- a educacdo, a saude, a cultura, a previdéncia e a assisténcia

social, dentre outros. Nesse momento, o problema da eficiéncia tornou-se essencial.

Diante de criticas relacionadas ao modelo burocratico em virtude de sua rigidez e de
sua inflexibilidade, que tornam a administragdo publica ineficiente, ¢ da disseminagdo de
reformas gerenciais, impulsionada pelo movimento New Public Management, ou Novo
Gerenciamento Publico, cujo foco esta nos resultados, o Brasil, assim como outros paises,

passou por reforma com base nesse modelo. (BRULON; OBAYON; ROSENBERG, 2012).
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Assim, a partir de 1995, com o governo Fernando Henrique, houve uma nova
oportunidade para a reforma do Estado em geral, que, segundo Pereira, L. C. B. (1998, p. 20),
tinha como objetivos, em curto prazo, facilitar o ajuste fiscal, particularmente nos Estados e
municipios, onde existe um claro problema de excesso de quadros, e, em médio prazo, tornar
mais eficiente ¢ moderna a administragdao publica, voltando-a ao atendimento dos cidadaos.
Contudo, segundo Brulon, Obayon e Rosenberg (2012, p. 279), essa reforma ndo foi
concluida em razao de alguns motivos: desde a falta de autoridade para impd-la a todos os
setores da administragdo, até o embate entre o controle requerido pelas agéncias fiscalizadoras

e a busca de desempenho exigida pela propria reforma.

Assim, em seus contornos contemporaneos, a prioridade da Nova Administracao
Publica (NAP) ou da Nova Gestdo Publica (NGP) concentra-se na satisfagdo do interesse
publico, por meio da busca da exceléncia nos servicos e na pratica da democracia, € tem como
principios o gerenciamento de politicas publicas, a busca de participagdo popular, a
aprendizagem social, o desempenho julgado com base nos resultados e a cooperacdo entre
agéncias, além de programas intensivos de treinamento para funciondrios publicos. A
novidade em relacdo as abordagens de primeira geracao ¢ que a cidadania foi incorporada e o
Estado foi entendido como agente para o desenvolvimento. (FILIPPIM; ROSSETTO;
ROSSETTO, 2010).

Para Filippim, Rossetto e Rossetto (2010, p. 739), ndo hd uma abordagem estanque
em cada fase da histéria, mas sim uma mescla entre patrimonialismo, burocracia € nova
gestdo publica, ja que elas se entrecruzam na teoria € na pratica da administragao publica
brasileira. Portanto, segundo os autores, ainda que haja tentativas na adog¢do de modelos
gerenciais, caracteristicas das abordagens patrimonialistas e burocraticas ainda se fazem

presentes na Administracao Publica Brasileira.

Ainda em relacao ao modelo da nova administragdo publica, ressalta-se que um fator
importante na tentativa de adog¢do do modelo gerencial pelos paises emergentes foi a
realizagdo do Consenso de Washington, ja que os participantes da reunido firmaram um
acordo no sentido da realiza¢do de reformas orientadas para o mercado, com base na pratica
do Reino Unido, em busca do desenvolvimento também para os paises em desenvolvimento.

(BRULON; OBAYON; ROSENBERG, 2012).

Esforcos sdo realizados em todo o mundo na busca do gerenciamento orientado por

resultados. Assim, foram discutidas e estabelecidas, em diversos momentos, metas para que as
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nacdes atinjam seus objetivos relacionados as politicas publicas para uma sociedade mais
livre, justa, igualitaria, solidaria, tolerante, com respeito pela natureza e que tenha
responsabilidade comum (principios da declaragdo do milénio), com foco em resultados,
marcando e contribuindo, assim, para a gestdo orientada para resultados na administragao
publica. A Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU, 2000), firmou a chamada Declaragao do
Milénio. Posteriormente, a Organiza¢do para Cooperagdo e Desenvolvimento Economico
(OCDE, 2005) reafirmou os compromissos em 2005, por meio da Declaracao de Paris sobre a
eficacia da ajuda ao Desenvolvimento. E, por fim, a Agenda para acdo de ACRA em 2008
(OCDE, 2008), cujo objetivo era acelerar e aprofundar a implementacdo da Declaracao de
Paris sobre a Eficicia da Ajuda. E importante frisar que a gestdo orientada a resultados no ¢
o escopo deste trabalho, mas ¢ destacavel que sua abordagem ¢ significativa para elucidar que
os controles internos fazem parte do processo para o alcance dos objetivos institucionais,

sobretudo para os 6rgaos da administracao publica federal.

No ambito brasileiro, cabe destacar que Lemos (2009, p. 76), em pesquisa realizada
sobre a gestdo publica orientada para resultados no Estado de Minas Gerais, defende que esta
¢ um caminho sem volta e dentre seus principais objetivos estdo: oferecer elementos de
informacao, conhecimento e intervencdo de forma a permitir controlar e otimizar o processo
de criag¢do de valor, alcancando o melhor resultado possivel nas a¢des de governo; contribuir
para a melhoria da capacidade de prestacdo de contas para que diversos interessados possam
avaliar a respectiva gestdo, avaliagao de desempenho dos dirigentes, com a determinacao de

incentivos e sancoes, dentre outros.

Para Lemos (2009, p. 76), os objetivos mencionados “[...] levam a integracdo de
diversos conceitos e ferramentas administrativas como, por exemplo, o controle da gestdo, a
direcdo por objetivos, a gestdo estratégica, a gestdo de desempenho, a avaliacdo e o
monitoramento ¢ a medicao de resultados”. Trata-se, portanto, de um instrumento de gestao
publica e gerencial cuja finalidade ¢ o resultado que o governo deseja alcangar. Os resultados
da pesquisa, segundo Lemos (2009, p. 77), indicaram que o modelo Mineiro apresenta
potencialidades tais como o foco na entrega dos servigos, a criagdo de mecanismos de
responsabilizacdo, a integracdo planejamento — orgamento- gestdo, entre outros. Por outro
lado, o modelo apresenta algumas limitagdes como a falta de integracao entre os instrumentos
de gestdo e a pequena cobertura, a dificuldade de mensuragdo, a questdo de cultura e o

enfrentamento de resisténcias por parte de servidores.
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Uma gestao voltada a resultados enfrenta obstaculos. Na Malésia, Siddiquee (2010,
p. 50), por exemplo, relata que a implementag¢do do gerenciamento orientado a resultados tem
estado distante de um nivel satisfatorio, e a mudanca cultural tem provado ser dificil, uma vez

que a politica mais ampla e o contexto administrativo permanecem inalterados.

Try e Radnor (2007, p. 667), em entrevista realizada com 16 executivos federais do
governo do Canad4, identificaram que eles tinham consciéncia sobre o gerenciamento para
resultados e a necessidade de demonstrar resultados de programas, mas tinham tido um
progresso limitado. Havia uma inapropriada implementacao de técnicas de gerenciamento do
setor privado sem ajuste e adaptagdes inerentes as diferencas entre os setores privado e
publico. Além disso, tinham uma preocupagdo com a necessidade de ferramentas
corporativas, conhecimento e experiéncia e reconheceram impedimentos para integragdo bem
sucedida do Gerenciamento Orientado para Resultados (RBM), especialmente os relacionados

a elementos politicos.

Assim, o gerenciamento orientado por resultados exige muito mais do que introduzir
novas medidas. Ele requer o desenvolvimento de capacidades e de habilidades de todos os
envolvidos na gestdo e que as coisas sejam feitas de maneira bem diferente daquelas que se
esta acostumado a fazer. Ele prevé um modelo de mudancgas em atitudes gerenciais, habitos de

trabalho, cultura organizacional que enfatize resultados e desempenho. (SIDDIQUEE, 2010).

Segundo Jund Filho (2002, p. 143), a difusdo de doutrinas de administracdo publica
orientada a resultados, bem como medidas para melhorar a eficiéncia de organizacdes
publicas, tais como privatizagdes, énfase na qualidade e em servicos voltados ao cidadao,
refletem na institucionalizagdo de um novo e moderno tipo de atividade burocratica
denominada Auditoria de Desempenho. Ainda, segundo Jund Filho (2002, p. 143), a auditoria
de desempenho “[...] deixa de ser formal e legalista, apenas, para voltar-se a analise da

eficiéncia e da efetividade dos programas e das politicas publicas implementadas”.

A auditoria de desempenho ¢ orientada para examinar o desempenho, a economia, a
eficiéncia e a efetividade da administracdo publica. Ela abrange ndo somente operagdes
financeiras especificas, mas o alcance total das atividades governamentais, incluindo os
sistemas organizacionais ¢ administrativos (INTOSAI, 1997). Ocorre que nem sempre a
auditoria de desempenho tem sido a mais relevante. Em pesquisa realizada na Suécia, por
exemplo, verificou-se uma predominancia da auditoria de conformidade nas atividades do

Escritorio Nacional de Auditoria da Suécia (SNAO), sendo proposto, apds a avaliagdo de
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diversos tipos de auditorias, um foco muito mais forte sobre os trés “Es” (Eficiéncia, Eficacia

e Economicidade) em futuras auditorias. (GROUNLUND; SVARDSTEN; OHMAN, 2011).

Uma érea da atividade da auditoria de desempenho que ¢ seguida da auditoria do
setor privado ¢ a revisdo dos controles internos. Essa revisao pode ser ainda mais importante
no governo por conta da predominancia de estatutos e regulamentos que sdao descritivos dos
resultados esperados, mas que ndo explicitam os métodos que devem ser usados para realiza-
los, especialmente quanto aos controles internos que deveriam proteger o governo.
(DITTENHOFER, 2001). O aprimoramento das atividades de acompanhamento e de
avaliacdo requer, além da reinstitucionalizacdo do planejamento, o aperfeicoamento dos
sistemas de controle interno e externo, ja que, no Brasil, o que se tem visto em relagdo aos
orgdos e suas estruturas ¢ a énfase no formalismo. Os 6rgdos de controle, assim, necessitam
ampliar sua missao de forma a contribuir para a causa da administragdo por resultados, em

complemento as praticas de conformidade. (JUND FILHO, 2002).

Notam-se tentativas, pelo meio académico, em demonstrar e avaliar a situacdo dos
sistemas de controles internos da administracdo publica. Como exemplo, Silva, A. J. M.
(2009) que, na aplicacao do modelo conceitual COSO, adotado pelo INTOSALI, para verificar
o grau de estruturacao dos sistemas de controle internos em diversas prefeituras do Estado de

Pernambuco, detectou uma série de fragilidades e um baixo grau de sua estruturagao.

Aragjo (2007, p. 126), ao analisar como os auditores internos, contadores e ndo
contadores, das Institui¢des de Ensino Federal (IFEs), vinculadas ao Ministério da Educagao
(MEC) percebem como a atuagdo da Controladoria Geral da Unido (CGU) contribui para o

aprimoramento do Sistema de Controle Interno, concluiu que

[...] havia a existéncia de falhas no processo de cooperacdo e integragdo do 6rgao de
controle interno pertinentes ao relacionamento com as suas unidades de auditoria e
que o foco dos trabalhos da CGU era mais formal do que gerencial, pouco
preocupado com as atividades finalisticas das IFEs. (ARAUJO, 2007, p. 126).

Por outro lado, h4 achados, no sentido contrério, constando que a gestdo publica tem
evoluido através do uso de técnicas oriundas do setor privado na busca de uma maior
eficiéncia e eficacia no atendimento aos objetivos dos entes federativos, de forma a diminuir a
burocracia, ainda muito presente no setor publico. (VIEIRA, 2009). Muitas mudangas de
cunho legal e regulatério tém ocorrido ao redor do mundo, como, por exemplo, a Lei

Sarbanes Oxley (SOX) que t€ém contribuido de forma determinante para o fortalecimento de
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sistemas de Controles internos nas organizagdes, havendo hoje uma grande convergéncia de
interesses e atencdo em todos os elos da sociedade interessados neste processo: governo,

empresas, investidores, trabalhadores. (VIEIRA, 2009).

O Commitee on Sponsoring Organizations of the Treadway Commisson’s (COSO),
uma entidade sem fins lucrativos, tem um papel de destaque, tendo, desde sua criagdo,
buscado o aperfeicoamento dos Controles Internos, como elemento fundamental para o bom
funcionamento das organizagdes. (VIEIRA, 2009). O COSO apresenta uma metodologia em
que os cinco componentes da estrutura do controle interno (ambiente de controle, avaliacao de
risco, atividades de controle, informacao e comunicagdo € monitoramento) funcionam juntos e
fornecem razodvel seguranca para a administragdo e para o conselho de administragdo a
respeito da realiza¢do dos objetivos da organizacdo. Os sistemas de controles internos devem
ser monitorados para avaliar a qualidade do desempenho do sistema durante todo o tempo.
Avaliagdes especificas abrangem a efetividade do sistema de controles internos e asseguram
que estes atinjam os resultados desejados baseados em métodos e procedimentos predefinidos.
A auséncia de controles e de monitoramento efetivos dentro de qualquer um ou de todos os
cinco componentes pode mudar, cessar a operagdo, ou perder a efetividade por conta de

mudangas nas circunstancias. (IONESCU, 2011).

No escopo das entidades publicas, a Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) tem um papel de destaque. Trata-se de uma
organiza¢do nao governamental, autobnoma e independente, e tem por objetivo oferecer um
marco institucional para a transferéncia e aprimoramento de conhecimentos sobre a atividade
de fiscalizagdo publica, por meio do intercambio de experiéncias entre os seus membros

(INTOSAL 2007).

Na 17* reunido do Congresso Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INCOSAI) realizada em Seul em 2001, foi reconhecida uma forte necessidade de
atualizarem-se as diretrizes de 1992 relativas ao controle interno. Foi, entdo, estabelecido que,
para essa tarefa, deveria ser considerado o trabalho do COSO, como o marco referencial sobre
controle interno. (INTOSAI, 2007). Dado que a avaliagdo do controle interno ¢ geralmente
aceita como uma norma de execucdo dos trabalhos de campo na auditoria publica, os

auditores podem utilizar as diretrizes como uma ferramenta de auditoria. (INTOSAI, 2007).

Nesse sentido, em relagdo a utilizacdo dos conceitos mais modernos em termos de

controles internos, Wassally (2008, p. 83) observou que ndo existe um elevado nivel de
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harmonizagao conceitual entre as normas emitidas pela Secretaria Federal de Controle Interno
e as diretrizes do COSO e da INTOSAI Conquanto ndo se tenha verificado divergéncia em
relacdo aos conceitos, percebeu-se que as normas da Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC) nao abordam expressamente os cinco componentes do modelo de controles internos e
ha uma caréncia na sistematizacdo das diretrizes, dos conceitos ¢ dos componentes

apresentados no documento da SFC frente aos documentos do COSO e da INTOSAL

Por outro lado, Santana (2010, p. 91), em estudo realizado na Secretaria Especial da
Controladoria Geral do Estado (SECGE) de Pernambuco, identificou praticas na gestdo do
controle interno governamental que repercutem efetivamente para a melhoria da qualidade do
gasto publico, de forma sintonizada com os principios de gestdo moderna, aquela que deixa de
priorizar o enfoque meramente legalista, voltado exclusivamente para processos, sem ressaltar
o resultado da agdo. Entretanto, o resultado da pesquisa evidenciou apenas uma pequena

amostra do potencial do controle interno.

Verifica-se, contudo, em contradi¢do as criticas de Jund Filho (2002), que o Tribunal
de Contas da Unido, na sua fun¢do de 6rgdo do controle externo da esfera federal, atualmente,
tem feito esfor¢os na tentativa de contribuir para a melhoria da gestdo ¢ do desempenho da
Administragdo Publica, pois tanto a gestdo de riscos como os controles internos fazem parte

do Plano Estratégico do 6rgdo para o quinquénio 2011-2015. Segundo Brasil (2011b):

Intensificar agdes que promovam a melhoria da gestdo de riscos e de controles
internos da Administracdo Publica.

Os orgéos e entidades da Administragdo Publica, direta e indireta, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios devem, por
forca constitucional, implantar, manter, monitorar e revisar controles internos
institucionais, tendo por base a identificacdo, a avaliacdo e o gerenciamento de
riscos que possam impactar a consecucdo dos objetivos estabelecidos pelo Poder
Publico.

Garantir o correto funcionamento dos controles internos da Administracao Publica
Federal, de modo a minimizar os riscos de ndo cumprimento de politicas e
programas governamentais, ¢ condi¢do essencial para se garantir a eficiéncia, a
eficacia, a economicidade, a transparéncia e a efetividade da atuacdo do Estado.
Dessa forma, compete ao TCU intensificar as agdes que promovam a melhoria da
gestdo de riscos e dos controles da Administragao Publica. (BRASIL, 2011b).

Como uma das medidas para melhorar os controles internos da administragdo
publica, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) passou a exigir, a partir da Decisdo Normativa
TCU n° 107/2010 (BRASIL, 2010a), que os Relatorios de Gestdo (RG) anual das
organizagdes publicas tragam informacdes a respeito do funcionamento da estrutura de

controles internos das unidades jurisdicionadas, contemplando os aspectos que fazem parte do
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escopo do COSO, quais sejam: ambiente de controle, avaliagdo de risco, atividades de
controle, informacdo e comunicagdo, além do monitoramento. Nos anos seguintes, a exigéncia

foi mantida nas Decisdes Normativas que tratam dos relatorios.

Tal disposi¢ao do TCU vem ao encontro de Carvalho (2003, p. 119), em que cabe a
Alta Administragdo a responsabilidade de estruturar um sistema de controles internos, capaz
de congregar todos os departamentos e todos os componentes de controles internos em busca
do alcance dos objetivos organizacionais. Os controles internos sdo de responsabilidade de
todos em uma organizagao, ¢ a alta administracao tem o papel de conscientizar a todos sobre
1sso, estabelecendo um canal de comunicag¢do. Controles Internos com caracteristicas de
automonitoramento sdo a melhor solugdo para isso, ja que, por meio destes, os funciondrios se
autoavaliam e avaliam seus pares continuamente, gerando o sentimento de responsabilidade
pelo sucesso do sistema de controles internos - o termo em inglés, utilizado para essa auto

avaliacdo de controles ¢ Control Self-Assessment. (CARVALHO, 2003).

Nota-se que o modelo adotado pelo Tribunal de Contas da Unido estd em
consonancia com o Control Self-Assessment (Auto Avaliacao do Controle), haja vista que os
relatorios de gestdo sdo preenchidos por cada o6rgdao publico examinado no processo de
prestagao de contas, sendo realizada uma autoavaliagdo sobre seus sistemas de controles
internos baseada nas diretrizes do COSO/INTOSAIL Diante disso, percebe-se uma
preocupagdo do orgdo de controle externo da Unido em contribuir para o aprimoramento da
gestdo publica, de modo que ela atinja seus objetivos e os seus resultados sejam alcangados,
além de contribuir, também, para o aperfeicoamento dos controles internos, objeto da
Auditoria de Desempenho, e para a gestdo orientada a resultados, conforme destaca Jund

Filho (2002, p. 144).

1.2 SITUACAO PROBLEMA E QUESTAO DE PESQUISA

As exigéncias de um servigo publico que atenda as demandas da sociedade sdao
crescentes, € a gestao publica orientada para resultados pode contribuir para que os objetivos

das organizacdes publicas sejam realizados. (LEMOS, 2009).

Embora o primeiro objetivo da administracdo de uma organizacio seja a supervisao,
ela também estabelece seus objetivos e tem responsabilidade sobre o conjunto do sistema de

controle interno. Uma vez que o controle interno oferece os mecanismos necessarios para
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auxiliar a compreender o risco no contexto dos objetivos da entidade, a administracdo deve
implementar procedimentos de controle e realizar seu monitoramento e sua avaliagdo. A
implementa¢do do controle interno requer muita iniciativa da administracdo e intensa
comunicacao entre esta e os funcionarios. Desse modo, o controle interno ¢ uma ferramenta
utilizada pela administracdo e diretamente relacionada aos objetivos da entidade. (INTOSAI,

2007).

O entendimento de como a Administragdo Publica Direta do Poder Executivo
Federal percebe os controles internos como instrumento capaz de mitigar riscos e contribuir
para que ela atinja seus objetivos ¢ a motivacao deste estudo. Diante disso, sera verificada a
autoavaliacdo dos orgdos publicos federais por meio dos relatérios de gestdo entregues em
2011 para a prestagdo de contas anuais & Controladoria Geral da Unido e ao Tribunal de
Contas da Unido, referentes ao item: prestacdo de informagdes sobre o sistema de controle
interno da Unidade Jurisdicionada (UJ) - Estrutura de Controles Internos da UJ -, em que sao
avaliados aspectos do ambiente de controle, avaliagdo de risco, procedimentos de controle,
informagdo e comunica¢do, bem como monitoramento, conforme diretrizes proferidas pelo
COSO/INTOSALI O questionario referente a autoavaliagao faz parte do item 9, Anexo II da
Decisdo Normativa TCU n°® 108, de 24/11/2010 e conforme Anexo Unico da Portaria TCU n°
123, de 12 de maio de 2011. Ele tem como objetivo demonstrar a estrutura de controles
internos da Unidade Jurisdicionada, de forma a evidenciar a suficiéncia desses controles para
garantir, com razodavel seguranca, a confiabilidade das informacdes financeiras produzidas, a
obediéncia (compliance) as leis e aos regulamentos que a regem ou ao seu negocio, a
salvaguarda dos seus recursos, de modo a evitar perdas, mau uso e dano e a eficacia e

eficiéncia de suas operacdes. (BRASIL, 2011a).

Assim, pretende-se responder a seguinte questao: A Administracao Publica Direta do
Poder executivo Federal, conforme a percepcao de seus gestores, tem utilizado os controles
internos como ferramenta para melhorar seu desempenho e cumprir seus objetivos

institucionais?

1.3 OBJETIVOS

A presente pesquisa tem como objetivos geral e especificos os que se apresentam a

seguir.
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1.3.1 OBJETIVO GERAL

O objetivo geral desta pesquisa ¢ identificar, por meio da autoavaliagdo dos 6rgaos
da Administracao Publica Direta do Poder Executivo Federal, a percepcao dos gestores sobre
0 quanto seus sistemas de controles internos tém sido utilizados para o alcance dos seus

objetivos institucionais.

1.3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Como objetivos especificos da pesquisa, podem-se mencionar os seguintes:

v Verificar se existem diferengas significativas entre os controles internos implantados
pelos diversos 6rgaos que compdem Administragao Publica Direta do Poder Executivo

Federal.
v" Identificar grupos de 6rgaos plblicos com caracteristicas diversas.

v Identificar os pontos fortes e fracos do controle interno dos grupos de entidades,

conforme a autoavaliacdo dos grupos e variaveis do COSO/INTOSAL

1.4 JUSTIFICATIVA E CONTRIBUICOES DO ESTUDO

Diante dos diversos estudos ja realizados - alguns demonstrando praticas de controles
internos mais voltados as conformidades (ARAUJO, 2007; GROUNLUND; SVARDSTEN;
OHMAN, 2011; WASSALLY, 2008), e outros em que foram encontradas boas praticas mais
focadas em resultados (SANTANA, 2010; VIEIRA, 2009) -, esta pesquisa justifica-se em
razao de sua intencao de identificar, a partir da visdo das entidades publicas federais da
administracao direta, a importancia que € dada por estas aos controles internos, possibilitando,
a partir da autoavaliacdo por meio dos relatorios de gestdo entregues no processo de tomada
de contas anual referente ao ano de 2011, verificar se elas estdo estruturadas de forma a
permitir que os controles internos as auxiliem no processo de tomada de decisao e no alcance

de seus objetivos e de seus resultados.

A pesquisa tem a intencdo de contribuir para fornecer uma visdo geral sobre os

controles internos da Administragdo Publica Federal dentro dos pardmetros COSO/INTOSAI



26

e mostrar a sua importancia no sentido da geracao de resultados efetivos para a sociedade, e,

consequentemente, contribuir para ao estudo da tematica dentro da comunidade académica.
1.5 DELIMITACAO DO ESTUDO

O campo de pesquisa abrange os controles internos da Administragdo Publica
Federal, cujos dados (Relatorios de gestao 2011) foram obtidos por meio da rede mundial de

computadores no site do Tribunal de Contas da Unido.

Foram selecionados os 6rgaos da Administragdo Publica Direta do Poder Executivo
Federal e alguns que exercem fungdes esséncias a justica como a Advocacia Geral da Unido e
o Ministério Publico Federal. O total de 6rgaos pesquisados foi de 382, os quais representam

cerca de 85% do total da populacdo, tornando os resultados mais representativos.

1.6 ESTRUTURA DO TRABALHO

Este trabalho esta estruturado da seguinte maneira: o capitulo 1 corresponde a
introducdo e apresenta o problema, os objetivos, a metodologia, a justificativa, as
contribuicdes e a delimitagdo do estudo. O capitulo 2 trata da revisao da literatura,
abrangendo topicos do referencial tedrico necessarios para subsidiar a pesquisa. Ja o capitulo
3 abarca detalhes dos aspectos metodologicos, incluidos os métodos e as técnicas de coleta e
de anélise de dados. O capitulo 4 apresenta a anélise dos dados e, por fim, o capitulo seguinte,

as consideracoes finais. As referéncias e os anexos encontram-se ao final desta dissertacao.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

O Brasil, para chegar ao atual contexto de uma na¢do em desenvolvimento, passou e
ainda passa por mudangas na Administragao Publica, ainda guardando resquicios do chamado
Patrimonialismo, de uma reforma burocratica inacabada, além da tentativa da implantagao de
uma Administragdo Gerencial a partir de 1995. Esses aspectos serdo vistos na sequéncia deste

trabalho.

2.1.1 ADMINISTRACAO PATRIMONIALISTA

A Administracdo Patrimonialista esta ligada ao Patriarquismo e ambos sdo pautados
em relacdes de poder, relacdes de dominagdo e obediéncia, com vertentes pessoais nas
tomadas de decisdo. Na dominagao patriarcal, o poder ¢ originado pela tradicdo e exercido

sem preocupacgdes com regras pré-estabelecidas.

Na dominag¢ao Patriarcal é a submiss@o pessoal ao senhor que garante a legitimidade
das regras por este estatuidas, as normas nao sdo estatuidas, mas sim baseadas na
tradicdo. O poder ndo estd limitado pela tradicdo ou por poderes concorrentes, o
patriarca o exerce de forma ilimitada e, sobretudo sem compromisso com regras.
(WEBER, 1999, p. 234).

Para Vieira (2009, p. 31), na Administracdo Publica Patrimonialista, o Estado
funcionava como uma mera extensao do poder soberano do rei, os direitos eram concedidos
segundo critérios pessoais € os cargos publicos eram considerados prémios por servicos
prestados. J& Pereira, L. C. B. (1996, p. 10) esclarece que, na Administracdo Patrimonialista, o
nepotismo e o empreguismo bem como a corrup¢ao eram a norma. Costa, F. L.(2008, p. 281),
por sua vez, elucida que, na administracdo publica patrimonialista, o aparelho do Estado
funciona como uma extensao do poder soberano, € os seus auxiliares e os seus servidores
possuem status de nobreza real. Os cargos sdo considerados prebendas. A res publica nao é
diferenciada da res principis. Costa, G. P.(2012, p. 58), com base em outros autores, afirma,
também, que o patrimonialismo recorrente, sob a feicdo de personalismo, favoritismo,
clientelismo, explica o atraso do pais em termos de desenvolvimento, modernizacdo e

competitividade. Sutherland (2011, p. 64) destaca, ainda, o chamado neopatrimonialismo.
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Nele, as normas e as estruturas burocraticas legal coexistem e sdo, frequentemente,
subvertidas pelas relacdes de autoridade baseadas na interpessoalidade mais que nas

interagdes impessoais.

Na Administragao Patrimonialista, as decisdes sao tomadas pelo Estado. Embora a
administracao seja publica, nesse sistema ndo existe a preocupagdo com o interesse publico,
os bens publicos e particulares confundem-se, e as decisdes podem acontecer de forma
arbitraria e tendenciosa. Weber (1999, p. 234) afirma que a estrutura patriarcal ¢ a mais
importante estrutura de dominagdo. Sua esséncia nao se baseia no dever de servir a
determinada “finalidade” objetiva e impessoal e na obediéncia a normas abstratas, sendo
precisamente no contrario: em relacdes de piedade rigorosamente pessoais. Para Weber (1999,
p. 254-255), os funciondrios estdo “autorizados” a fazer tudo o que “podem” perante o poder
da tradicdo e os interesses do senhor, para manter a obediéncia e a eficiéncia dos suditos.
Faltam as normas e os regulamentos burocraticos. Nao apenas cada tarefa nao habitual ou
objetivamente importante ¢ resolvida de caso a caso. Procede-se dessa maneira em toda a

esfera do poder senhorial ndo limitada por direitos fixos de pessoas individuais.

De acordo com Filippim, Rossetto e Rossetto (2010, p. 737), a abordagem
patrimonialista predominou no Brasil Colonia (1500-1822), no Império (1822-1889) e na
Republica Velha (1889-1930), seguida, a partir dai, das tentativas de consolidacdo de uma
burocracia e, mais tarde, de uma administragdo gerencial. Segundo os autores, o
patrimonialismo nao surgiu no Brasil Colonia. Suas origens sdo bem mais remotas, ja que,
mesmo antes do esfacelamento do poder central pela queda do Império Romano em 476,
havia, na Germania, vinculos feudo vassdlicos que se aprofundaram, resultando em um
conjunto de relagdes de protecdo e de vassalagem que caracterizou a estrutura medieval e se
cristalizou nas raizes patrimonialistas. Assim, esse modelo de administragdo publica

fundamentada em favores fortaleceu algumas praticas bastante comuns na cena politica.

Embora existam divergéncias quanto sua origem, nesse tipo de Administracdo, fica
clara a predominancia do interesse particular sobre o interesse publico, em que o Estado
existia para servir ao interesse de poucos, em detrimento dos interesses da sociedade. Apesar
do ano de 2013, ainda se verifica, pelos atos de corrupgdo, a heranca e os resquicios do
Patrimonialismo, que pode ser comprovado no relatério de puni¢des da Controladoria Geral

da Unido, o qual revela uma quantidade pertinente de puni¢des administrativas expulsivas no
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servico publico federal nos ultimos anos, conforme pode ser observado na Tabela 1 que

segue:

TABELA 1 - PUNICOES ADMINISTRATIVAS EXPULSIVAS APLICADAS A ESTATUTARIOS POR
ANO'

Punig¢des 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 TOTAL

DEMISSAO 245 280 256 315 394 312 370 433 469 443 25 3542

CASSACAO 10 17 19 27 29 26 24 35 38 48 3 276
DESTITUICAO 17 27 14 34 23 41 44 53 57 40 7 357
TOTAL 272 324 289 376 446 379 438 521 564 531 35 4175

Fonte: Brasil (2013a).

Com o objetivo de minimizar decisdes de cunho pessoal, assim, como a corrupgao,
Weber (1999) desenvolveu uma forma diferente de administrar. A Administragao Burocratica
foi idealizada visando inibir agdes que vao de encontro ao interesse publico, a qual sera

detalhada a seguir.

2.1.2 ADMINISTRACAO BUROCRATICA

A Administragdo Patrimonialista, devido a sua parcialidade e a sua pessoalidade
mostrou-se ineficaz. Como alternativa, visando a profissionalizagdo da administracdo e o
combate ao nepotismo, surgiu a Burocracia. A necessidade da separagao entre o publico e o
privado, bem como entre o politico ¢ o administrador publico, deu origem a administracao
burocratica moderna, racional-legal. (PEREIRA, L. C. B, 1996). A Burocracia ¢ um tipo de
administracdo que tem como objetivo o controle de todas as varidveis envolvidas. Suas
caracteristicas baseiam-se na racionalidade, na divisdo de tarefas, na impessoalidade, na
hierarquia de autoridade, além do seguimento a regras e a procedimentos previamente

estabelecidos.

Na Administracdo Burocratica, a hierarquia, a competéncia técnica € o mérito sao
relevantes, existindo, assim, a possibilidade de carreira. O poder ¢ impessoal, relacionado ao

cargo e ndo a tradigdo. O cargo exercido ¢ profissdo, deixa de ser uma atividade acessoria.

'Dados atualizados até janeiro de 2013.
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(WEBER, 1999). Ainda, segundo Weber (1999, p. 202), o funcionario nao eleito, mas
nomeado por um senhor, costuma funcionar, do ponto de vista puramente técnico, com maior
exatiddo, porque, sendo iguais as demais circunstancias, ¢ mais provavel que qualidades e

aspectos puramente técnicos determinem sua sele¢do e futura carreira.

Na Burocracia, existe a separacdo entre o politico e o servidor — o que pode ser
observado no que Weber chama de Vitaliciedade do Cargo, ou seja, independente da gestdo, o

servidor esté protegido de decisdes baseadas no bem proprio (dele e de seu superior).

A vitaliciedade do cargo, na burocracia, diferentemente do estilo de dominagdo do
passado, ndo se constitui um direito de posse do funcionario, em relagdo ao cargo,
mas sim uma garantia juridica contra o afastamento do cargo ou a transferéncia para
outro, em decorréncia de arbitrariedades realizadas, de forma a dar cumprimento
rigoroso aos objetivos, isenta de consideragdes pessoais, dos deveres especificos do
cargo em questdo. (WEBER, 1999, p. 203).

O estabelecimento de normas e de regras também ¢ uma caracteristica da
Administragdo Burocratica. Regras pré-estabelecidas reduzem a possibilidade de beneficios
pessoais, além de deixar claro, aos envolvidos, principalmente o que ndo deve ser feito e as

questdes de hierarquia.

As regras ndo definem o ambito do que fazer, mas determinam o que ndo deve ser
feito, o importante € que nessa atividade criadora, ndo haja dominio do livre-arbitrio
e de favores pessoalmente motivados, mas que o comportamento seja norteado pela
ponderagdo racional de fins objetivos para direciona-lo para a razdo do Estado.
(WEBER, 1999, p. 216).

Costa, G. P. (2012, p. 69) enfatiza que a administracdo de funcionarios burocraticos
realiza-se em observancia a regras gerais, mais rigidas do que flexiveis, que podem ser
assimiladas e disseminadas. O aprendizado dessas regras constitui-se em habilidade
(conhecimentos juridicos, administrativos, contabeis) que pertence aos funcionarios, que a

aprimora no exercicio cotidiano do cargo.

Segundo Pereira, L. C. B. (1998, p. 9) a organizagdo burocratica moderna ¢ baseada
na centralizacdo das decisoes, na hierarquia traduzida no principio da unidade de comando, na
estrutura piramidal do poder, nas rotinas rigidas, no controle passo a passo dos processos
administrativos, em uma burocracia estatal formada por administradores profissionais
especialmente recrutados e treinados, que respondem de forma neutra aos politicos. Nela,
deveriam existir controles rigorosos e procedimentais, sendo preferiveis leis, regulamentacdes

e rotinas severas em lugar de tomadas de decisdo sempre que possivel.
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Embora o objetivo da Burocracia de Weber seja a busca dos objetivos com 0 maximo
de eficiéncia, criticas ao modelo surgiram, seja pela rigidez do modelo, pela lentiddo, seja
pela separacdo do Estado e Sociedade. Segundo Jund Filho (2002, p. 18), com a
modernizacdo da sociedade, o aumento da maquina estatal e dos servigos ofertados a
populagdo fez transparecer a ineficiéncia do modelo burocratico, devido as suas proprias
caracteristicas, que engessam a Administracdo Publica, tornando-a morosa, impedindo-a de

atender as demandas na hora em que se apresentam.

Para Nassuno (2006, p. 62), a crise do Estado afetou diretamente a organizagao das
burocracias publicas. A escassez de recursos publicos pressionou pela redugdo dos gastos com
pessoal e pela necessidade de aumentar a eficiéncia governamental. O enfraquecimento do
poder estatal tornou necessdria maior agilidade e flexibilidade do aparato governamental,
tanto em sua dinamica interna como em sua capacidade de adaptacdo as mudangas externas.
Esses fatores somados a uma critica ao antigo modelo de organizagao do setor publico, a um
sentimento antiburocratico generalizado e ao avanco de uma ideologia privatizante

conduziram o modelo burocratico a uma profunda crise.

Pereira, L. C. B. (1996, p. 11) esclarece que a administracao publica classica foi
adotada porque era uma alternativa muito superior a Administragdo Patrimonialista do Estado.
Entretanto, o pressuposto de eficiéncia em que se baseava ndo se revelou real. No momento
em que o pequeno Estado liberal do século XIX deu definitivamente lugar ao grande Estado
social e econdmico do século XX, verificou-se que ndo garantia nem rapidez, nem boa
qualidade, nem custo baixo para os servigos prestados ao publico. Na verdade, a
administracdo burocratica ¢ lenta, cara, autoreferida, pouco ou nada orientada para o

atendimento as demandas dos cidaddos. Costa, G. P. explica que

[...] o poder da burocracia plenamente desenvolvida na sociedade ¢ muito grande. A
quem ela serve encontra-se sempre, diante dos funcionarios especializados, na
situagdo de inferioridade técnica. Toda burocracia busca aumentar o maximo
possivel esta superioridade do profissional instruido, ao guardar segredo sobre seus
conhecimentos e intengdes. Tendencialmente, a administragdo burocratica é sempre
uma administragdo que exclui o publico. (COSTA, G. P., 2012, p. 73).

Ackroyd (1995, p. 20) enfatiza que o desenvolvimento de novas formas de
gerenciamento para os servigos publicos, movendo-se de seu contexto burocratico e fazendo-
as responsaveis pela real necessidade das pessoas, tem uma inevitabilidade histérica. Os dias

do Estado burocratico com suas tendéncias de definicdes unilaterais e imposicdo de
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necessidades publicas, rigidez organizacional e insensibilidade, decisdes centralizadas e
concentragdo de poderes profissionais, podem ser numerados. Tantas caracteristicas nao
podem durar por um longo periodo em uma sociedade em que os gostos dos consumidores

ditam o acesso a bens ¢ a servigos na maioria das outras areas da vida.

Sanchez (2005, p. 20) defende que nas teorias liberais hd a crenga fatalista na
impossibilidade de que os sistemas burocraticos possam tornar-se capazes de promover a
vontade politica. Essa visdo da inexorabilidade da ineficiéncia burocratica leva ao
entendimento de que a burocracia opera sempre produzindo uma quantidade de servigos

menor do que a esperada, ndo importando o sistema de incentivos a que esta submetida.

Pensando na substituicio da Administracido Patrimonialista pela Burocracia, ¢
possivel perceber grandes e importantes diferencas, principalmente no setor publico. A busca
pela isengdo do beneficio proprio e a separacdo do publico e do privado mostraram-se
eficazes em muitas situagdes, assim como o seguimento de regras e a exigéncia da
competéncia técnica. Contudo, ¢ notavel o resquicio do Patrimonialismo ainda nos dias atuais.
Somadas a heranca patrimonialista e a rigidez da Burocracia, novas necessidades foram
surgindo, principalmente na administragdo gerencial publica a qual propde, entdo, novas

mudancas com a Nova Gestao Publica.

2.1.3 ADMINISTRAGAO GERENCIAL (NOVA GESTAO PUBLICA OU NEW PUBLIC MANAGEMENT) E
NOVO SERVICO PUBLICO

A Administragdo Patrimonialista ¢ marcada pela mistura do que ¢ publico € o que ¢
privado, por decisdes tomadas de maneira parcial e pelo poder estabelecido por tradigdo.
Mediante tal cendrio, por algum tempo, a administragdo impessoal, repleta de regras e de
competéncia técnica, sugerida por Weber — Burocracia —, instalou-se tanto na iniciativa
publica quanto na privada. O avango tecnologico e a necessidade de manter o pais
competitivo fizeram com que novas necessidades surgissem, e, com ela, uma Nova forma de
Gestao Publica, também chamada de Administragdo Gerencial. A nova forma de administrar
pode contribuir com os processos do setor publico. A NGP tem a expectativa de que o
fornecimento de servigos publicos sera melhorado pelas mudangas preconizadas, conforme
suas doutrinas, e que servem para transformar tanto a estrutura organizacional quanto os

processos utilizados para a prestagao de servigos das organizagdes publicas. (LEMOS, 2009).
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Um dos principais estudiosos da Administragdo Gerencial ¢ Christopher Hood, que
defende a ideia do Estado ser visto como uma grande empresa. Hood defende a ideia de que

maior liberdade para gerenciar permite alcangar objetivos e também um melhor desempenho:

Este movimento (NGP) ajudou a gerar uma série de doutrinas de reformas
administrativas baseadas nas ideias de conhecimento de gerenciamento profissional,
superior ao conhecimento técnico, exigéncia de alto poder discricionario para
conseguir resultados (livre para gerenciar), central e indispensavel para um melhor
desempenho organizacional, através do desenvolvimento de culturas apropriadas
com mensuragao ativa e ajuste de resultados organizacionais. (HOOD, 1991, p. 6).

Metas e controle dos resultados com o proposito de aumento da produtividade, melhor
desempenho e possibilidade de ajustes, parece algo particular da iniciativa privada, porém

fazem parte das caracteristicas da NGP:

O desenvolvimento de indicadores de estrutura organizacional e sistemas de controle
¢ uma maneira que ajuda a entender como a privatizagdo e a corporagdo funcionam,
oferece uma tentativa de evidenciar o proposito de mudanga de estrutura de
gerenciamento para diminuir a orientacdo para comando e aumentar a orientagdo
para resultados e como eles estdo associados com melhorias na produtividade,
entretanto, os resultados estdo distantes de um tUnico indicativo. (HOOD, 1991, p.
16).

A NGP também coloca como ponto importante a revisdo de contratos, prazos,
contratagdes - reducao dos gastos publicos, algo nao pensado na Administragdo Burocratica.
A NGP pode ser entendida, primariamente, como uma expressdo de valores tipo Sigma
(enxuto e resoluto). Sua pretensdo estd, principalmente, na direcdo de corte de custos e no
fazer mais com menos como um resultado de gerenciamento de melhor qualidade e um
desenho estrutural diferente. Assim, um dos testes chave do sucesso da NGP ¢ verificar como
e se ela entrega o que ela pretende, além de ser bem sucedida em termos de aceitagdo retorica.
(HOOD, 1991). Outra nuance da Nova Gestdo Publica ¢ a descentralizacdo de unidades no

setor publico, possivel por meio de privatizagdes. (HOOD, 1991).

Como muitos outros sistemas administrativos, a NGP foi apresentada como uma
administragdo que pode ser utilizada por todo tipo de governo. A universalidade foi

determinada de duas maneiras:

v Portabilidade e difusio: primeiro, a mesma série de doutrinas avangou como
uma forma de resolver os males do gerenciamento em muitos diferentes

contextos- organizacdes diferentes, campos politicos, niveis de governo,
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paises. Da Dinamarca a Nova Zelandia, da educacdo a saude, do governo
central ao local, do norte rico ao pobre sul, remédios similares foram
prescritos. O universalismo ndo foi completo na pratica, o NGP parece ter
tido muito menos impacto nas burocracias internacionais do que sobre as
nacionais, € menos sobre departamentos de controle do que sobre as unidades

executoras de servicos de linha de frente.

v Neutralidade politica: A NGP foi vista como uma estrutura “apolitica”. A
reclamacdo era que diferentes prioridades e circunstancias politicas poderiam
ser acomodadas para alterar a programacao do sistema de gerenciamento, sem
a necessidade de reescrever o programa basico da NGP. A estrutura nao
estava adequada a NGP, uma maquina exclusivamente sintonizada para
responder as demandas do novo direito ou de qualquer programa ou partido

politico. (HOOD, 1991).

Paralelo ao estudo de Hood, o mundo passava por mudangas que abriria caminho a
Reforma colocada por ele. Costa, G. P. (2012, p. 87) menciona que, em 1989, debates
envolvendo os governos de paises desenvolvidos, organismos internacionais como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Fundo Monetario Internacional (FMI), além de
representantes de universidades e centros de pesquisa, particularmente John Williamson,
conduziram a um consenso de elementos comuns e indispensdveis as reformas a serem
empreendidas pelos paises da América Latina para atacarem a crise economica, o chamado

Consenso de Washington. De acordo com Lipetz, o Consenso

[...] propugnava o ajuste fiscal, objetivando diminuir o déficit publico; as reformas
estruturais orientadas para o mercado (especialmente a liberacdo comercial e a
privatizacdo) destinadas a desregulamentar a economia e reduzir o aparelho de
Estado; e uma reducao da divida externa.(LIPETZ apud COSTA, G. P., 2012, p. 87).

Costa, G. P. (2012, p. 87) destaca, ainda, que “[...] a NGP representa um conjunto de
praticas gerenciais e valores liberais baseados na livre-iniciativa e do mercado, o governo e
administracao publica, dentro do novo contexto mundial globalizado, nos campos social,
politico e econdmico”. Em resumo, a NGP assume uma cultura de honestidade no servigo
publico. Ela tira, em algum grau, dispositivos instituidos para assegurar a honestidade e a
neutralidade no servico publico no passado (salarios fixos, regras de procedimentos,

permanéncia da estabilidade, limitacdo do poder da linha gerencial, clara divisdo entre os
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setores publicos e privados). O grau em que a NGP provavelmente induz a corrosdo em
termos de valores tradicionais permanece para ser testada. Os efeitos dos clones da NGP
difundida pelos “consultocratas” do gerenciamento publico e outros dentro do contexto onde
ha uma pequena base capital de cultura de servico enraizada (como em muitos paises de
terceiro mundo e, talvez, na Europa Oriental) sera particularmente interessante de se observar.
As consequéncias de valores do “tipo theta” (honestidade e justica) sdo mais provaveis de
serem visiveis, seus efeitos tem maior probabilidade de serem mais rapidos e mais dramaticos
nesses locais mencionados do que em paises como a Australia e o Reino Unido, que ainda

estao vivendo da “ética no servigo publico”. (HOOD, 1991).

2.1.3.1 Novo Servico Publico

O Novo Servigo Publico que tem como base uma maior participagao dos cidadaos, que
vai além do proprio interesse para um interesse publico mais amplo, nesse modelo, os
administradores deveriam ver os cidaddos como cidaddos (mais do que meramente eleitores
ou clientes). Aqueles deveriam compartilhar a autoridade e reduzir o controle, confiando na

eficacia da colaboragao. (DENHARDT; DENHARDT, 2000).

Denhardt e Denhardt (2000, p. 553-556) ressaltam alguns aspectos do Novo Servigo
Publico (NSP), os quais ndo sdo mutuamente excludentes, mas se reforgam. Dentre eles,

estao:

1. Servir mais do que conduzir. Um crescente e importante papel do servigo publico ¢
ajudar os cidadaos articularem e encontrarem seus interesses comuns, mais do que

tentar controlar ou conduzir a sociedade em novas diregoes.

2. O interesse publico € o objetivo. Os administradores publicos devem contribuir
para construir uma nog¢ado coletiva e compartilhada de interesse publico. A meta
ndo ¢ encontrar solucdes rapidas dirigidas por escolhas pessoais, mais do que isso

¢ a criagdo de interesses e responsabilidades compartilhadas.

3. Pensar estrategicamente e democraticamente. Politicas e programas para
atenderem as necessidades publicas podem ser mais efetivos e responsaveis por

meio de esforcos e processos coletivos.

4. Servir cidadaos e nao clientes. O interesse publico resulta de um didlogo sobre os

valores compartilhados, mais do que a agrega¢do de interesses individuais. Assim,
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os servidores publicos ndo respondem meramente as demandas de “clientes”, mas
focam na construgdo de relacionamentos de confianca e de colaboragdo com os

cidadaos.

5. Accountability ndo ¢ simples. Servidores publicos deveriam ter até mais do que o
mercado. Eles deveriam também atender a estatutos e a constituicdo, valores da

comunidade, normas politicas, padrdes profissionais e interesses de cidadania.

6. Valorizacdo das pessoas, ndo apenas da produtividade. As organizagdes publicas e
as redes em que elas participam tem maior probabilidade de sucesso se elas
operarem através de processos de colaboracao e lideranca partilhada baseada no

respeito por todas as pessoas.

7. Cidadania e servigcos publicos valorizados acima do espirito empresarial. O
interesse publico tem um melhor avanco por meio de cidadaos e de servidores
comprometidos em fazerem contribuicdes significativas para a sociedade mais do
que por gestores empreendedores que agem como se o dinheiro publico fosse

deles.

Nesse aspecto, a configuracdo do Novo Servigo Publico parece estar em consonancia
direta com a questdo da governanga, que, conforme Lemos (2009, p. 16), em meados da
década de 1990, comecou a alastrar-se pelo mundo, principalmente nos paises europeus. A
ideia de que a participagdo da sociedade na vida politica, mais especificamente na atuagao
governamental, era peca fundamental. A governanga tem como base a interacdo entre os
departamentos e os Orgdos governamentais, organiza¢des empresariais e sociedade civil.
Entretanto, a nova gestdo publica nao consegue resolver os problemas de delegagdo

democratica e de provisao de bens publicos que exigem essa colaboragao. (LEMOS, 2009).

Comparada ao NSP, na Nova Gestdo Publica, ha uma direcdo mais ideologica, nega
qualquer especificidade politica e cultural no servi¢o publico e argumenta que, estimulando as
organizagdes coorporativas, muitos dos problemas da burocracia podem ser diminuidos.
Enquanto as novas formas de governanga mantém certo grau de controle politico sobre o
servico publico, desde que seja uma extensao do interesse publico, a NGP procura transformar
a burocracia publica em um conjunto de organizag¢des que so se diferenciam das organizacdes

privadas, porque estas visam o lucro. (LEMOS, 2009).
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Enquanto que a NGP esta ligada principalmente aos resultados, com pouco foco
sobre o0s processos e maior foco no desenvolvimento de técnicas de gestdo
intraorganizacional, que garantem a satisfagdo dos clientes e maior eficiéncia, a governanca
esta relacionada a processos. Entender sua direcdo, suas praticas e seus resultados ¢ muito
mais uma questao de observar e interpretar o processo no qual estd envolvida e a influéncia

dos atores envolvidos. (LEMOS, 2009). Para Lemos:

NGP ¢ um programa de reforma administrativa intraorganizacional, enquanto
governanga tem uma perspectiva mais interorganizacional. As formas emergentes de
governanga devem ser vistas como modelos alternativos de atender ao interesse
coletivo. Governanga ¢ essencialmente uma teoria politica, enquanto a NGP ¢ uma
teoria organizacional. (LEMOS, 2009, p. 16).

Muitos escritores da assim chamada reinvengdo governamental ou novo
gerenciamento publico argumentam que os problemas do governo sdo gerenciais, mais do que
politico ou ideologico, e a solucdo para esses problemas ¢ uma abordagem mais empresarial
para administracdo publica do que sobre novas politicas publicas. (SPICER, 2008).
Implicitamente, na retdrica desses escritores, estd o pensamento de que qualquer questdo
relativa a histéria dos ideais sociais e politicos ¢ relativamente sem importancia, €, na
verdade, irrelevante para a administragdo publica. Isso pode ser explicado, em parte, pelo
forte pragmatismo dos escritores, ja que a administragdo publica, como campo de pesquisa,

tem tido a orientacao de foco em problemas como seu assunto principal. (SPICER, 2008).

Se nao houver consciéncia sobre os ideais politicos e morais, entdo, corre-se o risco de
a administragdo publica, como campo de estudo e pratica, tornar-se prisioneira de ideias que
ndo sdo simplesmente uteis, mas, na verdade, destrutivas de valores defendidos. Assim, dada
a influéncia de ideias sobre as praticas, ignorar a historia pode ser mais do que mero

desapontamento. (SPICER, 2008).

Nota-se, portanto, que o chamado Novo Servigo Publico ao contrario do Novo
Gerenciamento Publico proporciona uma maior participagdo dos cidaddos nas decisdes do
governo, bem como propdem uma maior transparéncia nos atos de governo, de forma a
permitir essa participagao e fiscalizagcdo destes por toda a sociedade. A administragao publica
ndo pode fechar-se em si mesma e esperar que o governo adote medidas para interesse de
poucos, como ocorre nas empresas em que o lucro (objetivo) ocorre para poucos - 0 interesse

¢ coletivo. Na nova gestdo publica, ndo se consegue resolver os problemas de delegagao
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democratica e de provisao de bens publicos que exigem essa colaboracao, conforme aponta

Lemos (2009).

2.2 REFORMA DE ESTADO NO BRASIL

A reforma do Estado, que se tornou tema central nos anos 90 em todo o mundo, ¢
uma resposta ao processo de globalizacdo em curso, que reduziu a autonomia dos estados de
formular e implementar politicas, e principalmente a crise do Estado, que comega a ser
delineada em quase todo o mundo nos anos 70, mas s6 assume plena definicdo nos anos 80.
No Brasil, a reforma do Estado comecou nesse momento, em meio a uma grande crise
econOmica, que chegou ao auge em 1990 com um episddio hiperinflacionario. A partir de
entdo, a reforma do Estado tornou-se imperiosa. Problemas considerados cruciais como o
ajuste fiscal, a privatizagdo e a abertura comercial, cujo ataque vinha sendo ensaiado nos anos
anteriores, foram, entdo, em algumas tentativas, encaradas com maior vigor. (JUND FILHO,
2002). Ainda, segundo Jund Filho (2002, p. 22), sua implantacdo efetiva, na Administragdo
Publica, so6 veio a ocorrer nos anos 80, no Reino Unido, na Nova Zelandia e na Australia. Nos

anos 90, ocorre nos Estados Unidos.

No Brasil, apés algumas tentativas, em especial pelo Decreto-Lei n°® 200/1967,
sancionado em pleno regime militar, o qual ndo foi bem sucedido, verifica-se que, em 1989,
ainda durante a gestdo inacabada do entdo presidente Fernando Collor de Melo, tentou-se
implementar algumas mudancas administrativas. Algumas ndo foram exitosas, mas outras
foram fundamentais para o desenvolvimento do pais, tais como a abertura da economia para o
mercado externo, a privatizacdo de setores produtivos, ndo pertinentes as atividades a serem
mantidas e desenvolvidas pelo Estado, e o enxugamento da maquina administrativa realizada

por meio de Programas de Demissdo Voluntaria (PDV). (JUND FILHO, 2002).

Segundo Jund Filho (2002, p. 23), a reforma administrativa retorna como tema
central no Brasil em 1995, apos a eleicdo e a posse de Fernando Henrique Cardoso. Nesse
ano, buscou-se deixar claro para a sociedade brasileira que essa reforma tornara-se condigao,
de um lado, da consolidagdo do ajuste fiscal do Estado brasileiro, e, de outro, da existéncia no
pais de um servigo publico moderno, profissional e eficiente, voltado ao atendimento das
necessidades dos cidadaos. Portanto, sob o controle do Ministro da Administragao e Reforma
de Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira, o Governo implementou o programa denominado

“Reforma do Aparelho do Estado”, o qual estabeleceu trés projetos basicos de reforma:
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v’ avaliagdo estrutural, exame da estrutura de forma global do Estado;
v’ agéncias autdnomas para atividades exclusivas do Estado;

v organizagdes sociais para servigos ndo exclusivos do Estado.

Assim, segundo Pereira, L. C. B. (2000, p. 23), trés institui¢des organizacionais
emergem da reforma: as agéncias reguladoras, as agéncias executivas e as organizagdes
sociais. No campo das atividades exclusivas de Estado, as agéncias reguladoras sao entidades
com autonomia para regulamentar os setores empresariais que operem em mercados nao
suficientemente competitivos, enquanto as agéncias executivas ocupam-se, principalmente, da
execu¢do das leis. Em ambos os casos, a lei deixa espago para agdo reguladora e
discricionaria. J4 no campo dos servicos sociais e cientificos, que sao atividades que o Estado
executa, mas nao lhe sdo exclusivas, a ideia ¢ transformar as fundacdes estatais em
“organizagdes sociais” que fazem parte do setor publico ndo estatal e recebem dotacdo

or¢amentaria.

Pereira, L. C. B. (2008, p. 408) destaca, também, que varias adaptagdes foram
introduzidas pelos reformadores locais. O papel dos servidores publicos de alto escalao no
nucleo estratégico do Estado recebeu maior aten¢do, seus ordenados foram aumentados,
concursos publicos anuais de admissdo foram estabelecidos para todas as carreiras do Estado,
e o papel da auditoria ndo foi subestimado. Embora tivesse sido pedido aos auditores que
prestassem mais atencdo aos resultados do que aos procedimentos, o treinamento dos

servidores de alto escaldo e de nivel médio recebeu prioridade.

Pereira, J. M. (2008) observa que

[...] o tema reforma da administragdo publica no Brasil tem estado presente,
especialmente apds 1995, nos debates e na agenda politica do pais. Essas reformas,
que deixaram muito a desejar, retornaram com maior intensidade na primeira década
do século XXI, visto que uma nova sociedade ¢ uma nova economia exigiam uma
administragdo publica mais competitiva, eficiente e transparente. (PEREIRA, J. M.,
2008, p. 77).

Pereira, J. M. (2008, p. 77) afirma que a administragdo publica brasileira, tendo por
base de apoio uma estrutura pesada, burocrdtica e centralizada, ndo tem sido capaz de
responder, como organizac¢do, as demandas e aos desafios da modernidade. Dentre outras

evidéncias disponiveis, sinalizam como resultado dessas deficiéncias e distorg¢des:
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a) uma reconhecida incapacidade de satisfazer, de forma eficaz e tempestiva, as
necessidades dos cidadéos;

b) processos de decisdo demasiados longos € complexos que impedem a resolucao,
em tempo util, dos problemas dos cidaddos e que criam desconfian¢a em matéria
de transparéncia e de legalidade;

c) falta de motivacdo dos funcionarios e desvalorizagdo do conceito de missdo de

servigco publico.

Percebe-se que, embora algumas medidas tomadas na reforma de 1995 tenham sido
importantes na tentativa de melhorar o atendimento aos cidadaos, gerando resultados na forma
de entrega de servigos publicos de qualidade, os objetivos da reforma nao foram atingidos em
sua plenitude em razdo de empecilhos ainda causados pela burocracia. Segundo Brulon,

Obayon e Rosenberg,

[...] a reforma do Estado, proposta em 1995, em seu pleito amplo, ndo foi concluida
por diversos motivos, desde a falta de autoridade para impod-la a todos os setores da
administragdo publica, até o embate entre o controle requerido pelas agéncias
fiscalizadoras e a busca do desempenho exigida pela propria reforma. Esta,
entretanto, trouxe varios pontos efetivos para a sociedade brasileira, pois despertou a
preocupagdo dos orgdos publicos de promoverem melhor atendimento para o
cidadao, usuario dos seus servigos. (BRULON; OBAYON; ROSENBERG, 2012, p.
279).

Para os autores,

[...] ainda que haja criticas ao modelo gerencial por suas vulnerabilidades citadas ao
longo do artigo, ndo existe hoje uma proposta de reforma bem definida, que traga
um novo modelo de administracdo publica capaz de solucionar os problemas atuais.
Entretanto, as mudancas em termos de maior orientacdo para a sociedade sdo
urgentes. (BRULON; OBAYON; ROSENBERG, 2012, p. 279).

Ainda, segundo Brulon, Obayon e Rosenberg,

[...] o modelo gerencial, adotado pela administragdo publica brasileira, a partir de
sua reforma mais recente, ainda mantém caracteristicas patrimonialistas e,
principalmente, burocraticas dos modelos anteriores, além dos problemas trazidos
por essa sobreposi¢ao, o modelo possui vulnerabilidades inerentes ao préoprio
paradigma, como o foco na eficiéncia econdmica, que o desvia de sua fungdo social,
bem como a auséncia de uma democracia plena, com a manutengdo dos processos
decisorios centralizados no nucleo estratégico do governo. (BRULON; OBAYON;
ROSENBERG, 2012, p. 279).
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Na mesma linha, Costa G. P. (2012, p. 222-223) ressalta que “[...] a administracao
publica brasileira apresenta hoje uma configuragdo multipla, por apresentar cumulativamente
atributos do patrimonialismo como heranga, da burocracia como (dis) fungdes, do

gerencialismo como pratica, e também, do Estado em rede, como novos arranjos”.

Para Filippim, Rossetto e Rossetto (2010, p. 739), ndo ha uma abordagem estanque
em cada fase da histéria, mas sim uma mescla entre patrimonialismo, burocracia e nova
gestdo publica, ja que elas se entrecruzam na teoria e na pratica da administragdo publica
brasileira. Portanto, segundo os autores, ainda que haja tentativas na adogdo de modelos
gerenciais, caracteristicas das abordagens patrimonialistas e burocraticas ainda se fazem

presentes na Administracdo Publica Brasileira.

2.3 GESTAO E AVALIACAO DE RISCOS- CONCEITOS, IMPORTANCIA E
FUNDAMENTOS

O Risco pode ser conceituado, também, como sendo o efeito da incerteza sobre os
objetivos (ABNT, 2009, p. 2), além de ser entendido como um evento que pode gerar um
impacto negativo e impedir a criacdo de valor ou mesmo destruir o valor existente. (COSO,

1992).

Os riscos empresariais podem ser classificados em trés grandes dimensdes ou areas,
cada uma delas com certo numero de grupos de risco incluido. Essas classes de riscos sao

chamadas de riscos de propriedade, riscos de processo e riscos comportamentais:

QUADRO 1 - CLASSES DE RISCOS

Associados a mobilizacdo, aquisicdo, manutengdo e disposi¢do dos ativos (com
Riscos de propriedade excecao dos ativos humanos). Boa parte desses riscos é focalizada pelo controle

(funcional) de custodia, mas o controle de desempenho e até de qualidade informativa
também se voltam a alguns desses riscos.

Sdo os que se originam do uso ou da operacao dos ativos para alcancar os
objetivos empresariais. A maioria dos riscos dessa area ¢ focalizada pelo
controle de desempenho, mas ha alguns que se encontram na orbita da custodia e
da informagao.

Riscos de processo

Sdo os riscos vinculados a aquisi¢do, manutengdo, utilizagdo ¢ disposi¢do dos
ativos empresariais de base humana, entre as quais se encontra a capacidade de
gestdo. Naturalmente, tais riscos se encontram na esfera dos controles de
desempenho e da qualidade de informagdo.

Riscos comportamentais

Fonte: Martin, Santos e Dias Filho (2004, p. 11).

A Federation of European Risk Management Associations (FERMA), visando

facilitar a descri¢ao dos riscos para a respectiva avaliagdo, desenvolveu o seguinte quadro:
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QUADRO 2 - DESCRICAO DOS RISCOS

Designagéo do risco

Significado

Ambito do risco

Descricdo qualitativa de acontecimentos, como dimensdo, nimero

dependéncias.

tipo,

Natureza do risco

Estratégicos, financeiros, operacionais, de conhecimento ou conformidade.

Intervenientes

Intervenientes e respectivas expectativas.

Quantificagdo do risco

Importancia/relevancia e probabilidade.

Tolerancia/Apeténcia
para o risco

Potencial de perda e impacto financeiro do risco.

Valor em risco (value at risk).

Probabilidade e dimensdo de perdas/ganhos potenciais.
Objetivo(s) do controle de risco e nivel de desempenho pretendido.

Tratamento e
mecanismos de
controle de risco

Principais meios através dos quais o risco ¢ atualmente gerido.
Niveis de confianca do controle existente.
Identifica¢do dos protocolos de monitorizagdo e revisao.

Possiveis agoes de

Recomendacgdes para redugdo do risco.

melhoria

Desenvolvimento de
estratégias e politicas

Identifica¢do da funcao responsavel pelo desenvolvimento de estratégias e politicas.

Fonte: FERMA (2003, p.7).

A estimativa de risco pode ser ainda quantitativa, semiquantitativa ou qualitativa em
relagdo a probabilidade de ocorréncia e possivel consequéncia, que podem ser avaliadas em
termos de ameaca e oportunidades, com graus que variam entre alto, médio e baixo, bem

como as probabilidades de ocorréncias. Segue quadro para melhor explicagao:

QUADRO 3 - PROBABILIDADE DE OCORRENCIAS - AMEACAS

Estimativa Descricao Indicadores
o .. | Potencial para ocorrer diversas vezes
Com possibilidade de ocorréncia P ,
. g dentro do periodo de tempo (por
Alta (Provavel) todos os anos ou hipotese de
A . o exemplo- dez  anos).  Ocorreu
ocorréncia superior a 25%.
recentemente.
Pode ocorrer mais do que uma vez
s . . | dentro do periodo de tempo (por
Com possibilidade de ocorréncia P P '(p
1 , . exemplo- dez anos). Pode ser dificil de
Média (Possivel) em cada dez anos ou hipotese de

controlar devido a algumas influéncias
externas. Existe um historico de
ocorréncias?

ocorréncia inferior a 25%.

Sem possibilidade de ocorréncia
em cada dez anos ou hipotese de
ocorréncia inferior a 2%.

Baixa (Remota) Nao ocorreu. Improvavel que ocorra.

Fonte: FERMA (2003, p. 8).

Os riscos que uma organizacdo e suas atividades apresentam podem ter origem em
fatores que podem ser internos ou externos a organizacdo. Assim, o diagrama abaixo,
conforme FERMA (2003, p. 4), classifica os riscos que podem ser ajustados, de forma a

distinguir os mais relevantes entre os riscos puros ¢ os de ordem estratégicos, financeiros,
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operacionais, etc. O uso do diagrama torna-se fundamental para distin¢ao e identificacdo dos

riscos e para posterior mitigacdo por meio de controles adequados.

FIGURA 1 - DIAGRAMA DE FATORES INTERNOS E EXTERNOS DE RISCOS

UB‘GEM EXTERNJ‘

RISCOS FINANCEIROS RISCOS ESTRATEGICOS

INVESTIGACAD &

CASH FLOW E
LIQUIDEZ DESENVOLVIMENTO E
CAPITAL INTELECTUAL

ORIGEM INTERNA

SISTEMAS DE CONTROLO
FINANCEIRO E SISTEMAS
DE INFORMACAQD

RISCOS OPERACIONAIS

ORIGEM EXTERNA

Fonte: FERMA (2003, p. 4).

Uma vez identificados os riscos, segue-se com a avaliagdo da probabilidade de sua

ocorréncia, dando inicio a etapa de avaliacao de riscos.

Quanto a estimativa de probabilidade e do impacto, a incerteza de eventos em
potencial ¢ avaliada a partir de duas perspectivas: probabilidade e impacto. A probabilidade
representa o seu efeito. Probabilidade e impacto sdo termos de uso comum, embora algumas
organizagoes utilizem termos, como probabilidade, severidade, gravidade ou consequéncia.
As vezes, os termos assumem conotagdes mais especificas, como ¢ o caso de likelihood,
usado para indicar a possibilidade de que um evento ocorra em termos qualitativos, como
elevada, média e reduzida ou outros critérios de escalas, e de probability, indica uma medida
quantitativa, como porcentagem, frequéncia de ocorréncia ou outra medida numérica. (COSO,

2007).



44

A determinacao do grau de atenc¢ao depende da avaliagdo de uma série de riscos que
uma organiza¢ao enfrenta, e isso ¢ tarefa dificil e desafiadora. A administracdo reconhece que
um risco com reduzida probabilidade de ocorréncia e baixo potencial de impacto, geralmente,
ndo requer maiores consideragdes. Por outro lado, um risco com elevada probabilidade de
ocorréncia ¢ um potencial de impacto significativo demanda atencdo consideravel. As
circunstancias situadas entre esses extremos geralmente sio dificeis de julgar. E importante

que a analise seja racional e cuidadosa. (COSO, 2007).

Via de regra, as estimativas de probabilidade e grau de impacto de riscos sao
conduzidas utilizando-se de dados de eventos passados observaveis, os quais fornecem uma
base mais objetiva do que as estimativas inteiramente subjetivas. Os dados gerados
internamente e embasados na experiéncia passada da propria organizacdo podem diminuir a
subjetividade e propiciar melhores resultados em relagcdo aos dados obtidos externamente.
Além disso, o horizonte de tempo empregado para avaliar riscos deve ser consistente com o
tempo das estratégias e dos objetivos relacionados a esses riscos. (COSO, 2007). Todo
procedimento que visa identificar e tratar riscos caminha na dire¢do do gerenciamento de

riscos.

O gerenciamento de riscos € um processo por meio do qual as organizagdes analisam
metodicamente os riscos inerentes as respectivas atividades, com o objetivo de atingirem uma
vantagem sustentada em cada atividade individual e no conjunto de todas as atividades. Seu

ponto central ¢ a identificagdo e o tratamento dos riscos. (FERMA, 2003).

Tendo em vista as diversas etapas envolvidas no processo de gestdo de riscos, a
FERMA sugere um fluxo diferenciado. Nele, os riscos medidos sdo os que esbarram nos
objetivos estratégicos da organizagdo. Propde-se, assim, além de uma avaliagdo sob a Otica

interna e externa dos riscos, o tratamento desses riscos € o0 monitoramento de todo o processo.
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FIGURA 2 - PROCESSO DE GESTAO DE RISCOS

s Dbjectivos

Tdentific

Modificacio

Fonte: FERMA (2003, p. 5).

Estratégicos da Drganizacao

Mowalia Ccao do HRisoco

Andlise do Risco

Reporte do risco
Residual

MMonitorizagaio

Auditoria Formal

No Gerenciamento de Riscos, entender alguns conceitos ¢ fundamental. O COSO

coloca esses conceitos de forma simples e bastante compreensivel:

QUADRO 4 -
CORPORATIVOS

CONCEITOS FUNDAMENTAIS NO GERENCIAMENTO DE RISCOS

E um processo continuo e que flui através da
organizagao.

E formulado para identificar eventos em potencial,
cuja ocorréncia podera afetar a organizacdo, e para
administrar os riscos de acordo com seu apetite a
risco.

E conduzido pelos profissionais em todos os niveis da
organizagdo.

E capaz de propiciar garantia razoavel para o conselho
de administragdo e a diretoria executiva de uma
organizagao.

E aplicado a definicdo das estratégias, e em toda a
organizagdo, em todos os niveis e unidades, e inclui a
formacdo de uma visdo de portfolio de todos os riscos
a que ela estd exposta.

Orientado para a realizagdo de objetivos em uma ou
mais categorias distintas, mas dependentes.

Fonte: COSO (2007, p. 4).

A eficdcia de gerenciamento de riscos corporativos de uma organizagdo pode ser

avaliada mediante um julgamento com base na presenca ¢ no bom funcionamento dos
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componentes do gerenciamento de risco, nao apresentando uma fraqueza significante, bem
como as necessidades de riscos devem estar dentro de um limite toleravel. (COSO, 2007).
Ainda, segundo os preceitos do COSO, quando se observa que o gerenciamento de riscos
corporativos ¢ eficaz, a diretoria executiva € o conselho de administracao trabalham de forma
mais garantida, pois, com esse gerenciamento, ¢ possivel entender até que ponto os objetivos
estratégicos e operacionais da empresa estdo sendo alcancados. A comunicagdo por relatorios
se torna mais confidvel, além das leis e regulamentos cabiveis estarem sendo seguidos e

observados.

Assim como o COSO, a FERMA também discute pontos positivos sobre a Avaliagdo
dos Riscos. Para a associacdo, a gestdo de riscos acrescenta valor a organizagdo e apoia os
objetivos estratégicos da organizacdo. Segundo FERMA (2003, p. 5), a gestdo de riscos
possibilita a criagdo de uma estrutura na organizacdo que permite que a atividade futura
desenvolva-se de forma consistente e controlada; melhoria da tomada de decisdes, do
planejamento e da definicdo de prioridades, por meio da interpretacdo abrangente e
estruturada da atividade do negécio, da volatilidade dos resultados e das
oportunidades/ameagas do projeto; contribuigdo para uma utilizacao/atribuicao mais eficiente
do capital e dos recursos dentro da organizagdo; redugdo da volatilidade em areas de negdcio
ndo essenciais; protecdo e melhoria dos ativos e da imagem da empresa; desenvolvimento e
apoio a base de conhecimentos das pessoas e da organizacdo e otimizagdo da eficiéncia

operacional.

A avaliacdo de riscos permite que uma organizacao considere até que ponto eventos
em potencial podem impactar a realizacdo de seus objetivos. A administracdo avalia os
eventos com base em duas perspectivas: probabilidade e impacto e, geralmente, utiliza uma
combina¢do de métodos qualitativos e quantitativos. Os impactos positivos e negativos dos
eventos em potencial devem ser analisados isoladamente ou por categoria em toda a
organizagdo. Os riscos sdo avaliados com base em suas caracteristicas inerentes e residuais.
(COSO, 2007). No contexto da avaliagdo de riscos, os fatores externos e internos influenciam
os eventos que poderdo ocorrer, ¢ até que ponto os referidos eventos podem afetar os

objetivos de uma organizagdo. (COSO, 2007).

Ao avaliar riscos, a administragdo considera o composto dos futuros eventos em
potencial pertinentes a organizacdo e as suas atividades no contexto das questdes que dao

forma ao perfil de riscos, como tamanho da organizacdo, complexidade das operacdes e grau
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de regulamentagdo de suas atividades, além disso, leva em consideragdo eventos previstos e
imprevistos, dos quais sdo rotineiros e recorrentes, ¢ ja sdo abordados nos programas de
gestdo e orcamentos operacionais, enquanto que outros sdo imprevistos. A administracao
avalia os riscos em potencial de eventos imprevistos e, caso ainda ndo tenha feito essa
avaliacdo, até os previstos que podem causar um impacto significativo na organizagao.

(COSO, 2007).

O gerenciamento de riscos tornou-se uma ferramenta de extrema utilidade, a
administracao publica e a privada necessitam identificar, mensurar, avaliar e implementar
acoes para lidar com os riscos, dessa forma, seus objetivos se tornardo mais factiveis de serem

alcangados.

24 CONTROLES INTERNOS- CONCEITOS, PRINCIPIOS, IMPORTANCIA E
PADROES COSO 1 E COSO II

Para Moeller (2007, p. 4), o termo “controle interno” tem sido parte do vocabulério
dos negbcios hd muitos anos, mas, historicamente, nunca teve uma defini¢do consistente e
precisa. O relatério de controle interno do Comité das Organiza¢des Patrocinadoras (COSO) *

desenvolveu uma defini¢do ou descricdo quase que universalmente aceita, conforme segue:

Controle interno ¢ um processo, afetado pelo corpo de diretores, gerentes e outras
pessoas de uma entidade, desenvolvido para fornecer uma seguranga razoavel acerca da

realizacdo de seus objetivos nas seguintes categorias:

v Eficacia e eficiéncia das operagdes.
v Confiabilidade dos relatorios financeiros.

v" Conformidade com leis e regulamentos.

Outro conceito importante ¢ o de Migliavacca (2004, p. 17). Para ele, controle
interno define-se como “[...] planejamento organizacional e todos os métodos e
procedimentos adotados dentro de uma empresa, a fim de salvaguardar seus ativos, verificar a
adequacgdo e o suporte dos dados contdbeis, promover a eficiéncia operacional e encorajar a

aderéncia as politicas definidas pela direg¢ao”.

2 Comité formado por cinco organizacdes: AICPA, IIA, FEI, AAA e IMA, que, basicamente, tem como foco o
estudo referente aos controles internos.
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Migliavacca (2004, p. 20) destaca que o controle interno ¢ importante nas atividades

das organizacdes porque contribui para:

v A salvaguarda dos seus ativos.
v" O desenvolvimento de seus negocios.

v O resultado de suas operagdes, adicionando valor a entidade.

Basicamente, verifica-se a preocupacdo com a prote¢do dos ativos da organizagao,
confiabilidade de seus registros, conformidade (compliance), eficacia e eficiéncia das
operagdes de forma a contribuir para o resultado das operagdes, agregando valor a entidade.
Como toda atividade envolve riscos, os controles internos t€ém a fung¢ao de mitiga-los, de
tornar a sua probabilidade de ocorréncia menor e, por fim, concretizar os objetivos das
entidades.

Para Attie (2007, p. 185), “[...] a importancia do controle interno fica patente a partir
do momento em que se torna impossivel conceber uma empresa que nao disponha de
controles que possam garantir a continuidade do fluxo de operagdes e informagdes proposto”.
Percebe-se, sobretudo, que se torna imperioso que as empresas preocupem-se com a qualidade

de seus controles para que garantam a sua propria continuidade.

Boynton, Johnson e Kell (2002, p. 319-320) relatam um historico de fatores que
contribuiram para a importancia dos controles internos, conforme demonstrado no quadro 5 a

seguir:

QUADRO 5 - IMPORTANCIA DOS CONTROLES INTERNOS

O relatério enfatizava a necessidade de se recorrer a varios
relatorios e analises para controlar eficazmente as operagdes, em
razdo da complexidade em termos de extensdo e tamanho das
entidades.

As conferéncias e revisdes proporcionavam protecdo contra
fraquezas humanas, reduzindo erros e irregularidades.

Dificuldade dos auditores independentes em auditar maioria das
companhias que ndo dispunham de sistemas de controles internos.

1947- Publicacdo do American Institute
of Certified Public Accountants (ICPA)
intitulada Internal Control

1977- Lei de praticas anticorrup¢ao Exigiu a manuten¢do de um sistema satisfatorio de controle interno.

Importancia da “mensagem” da administracdo sobre controles
internos para o restante da entidade para a prevengdo de fraudes
financeiras.

Importancia da manutengdo de controles internos para proporcionar
seguranca razoavel na producdo de relatorios financeiros.
Organizagdes deveriam cooperar no desenvolvimento de diretrizes
sobre sistemas de controles internos.

1987 — A Comissao Nacional sobre
Elaboragao e apresentacio de relatorios
financeiros reenfatiza a importancia de

controles internos

Auditing Standards Boards (ASB) em | Os pronunciamentos emitidos estabeleciam padrdes para Estrutura

continua
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conclusio

1988 emite SAS 55 ¢ em 1990 o
American Institute of Certified Public
Accountants (AICPA) emite guia de
auditoria com mesmo titulo do SAS 55

de Controles Internos na Auditoria de Demonstragdes Contabeis.

Em 1992 0 Committee of Sponsoring

Organizations of Treadway (COSO)

emite o relatorio Internal Control —
Integrated Framework

los.

O relatério estabelece uma tnica defini¢do de controle interno que
atendesse as necessidades de diferentes interessados, fornecendo um
padrdo contra o qual empresas e outras entidades pudessem avaliar
seus sistemas de controles e determinar como poderiam aperfeigoa-

Fonte: Adaptado de Boynton, Johnson e Kell (2002, p.319-320).

Ainda em complemento ao pequeno histérico, o COSO publicou, em 2004, o COSO-

ERM, que tem como objetivo, em complemento ao COSO I, estabelecer padrdes mais

rigorosos em relagdo ao gerenciamento de riscos.

Segundo Attie (2007, p. 186), um sistema de controle interno bem desenvolvido pode

incluir o controle orgamentario, custos-padrao, relatérios operacionais periddicos, analises

estatisticas, programas de treinamento do pessoal e, inclusive, auditoria interna, além de, por

conveniéncia, abranger atividades em outros campos, como estudos de tempos € movimentos

e controle de qualidade. Além disso, em sentido amplo, o controle interno abrange controles

peculiares a contabilidade e a administragao, conforme mostra o quadro 6 a seguir:

QUADRO 6 - CONTROLES ADMINISTRATIVOS E CONTABEIS

Controle interno em sentido amplo

Controles contabeis

Controles administrativos

Compreendem o plano da organizagdo e todos os
métodos e procedimentos diretamente relacionados,
principalmente com a salvaguarda do patriménio e a
fidedignidade dos registros contabeis. Geralmente,
incluem os seguintes controles: sistema de autorizagdo
e aprovagdo, separacdo das fungdes de escrituracio,
elaboragdo dos relatorios contabeis daquelas ligadas as
operagdes ou custodia dos valores e controles fisicos
sobre esses valores.

Compreendem o plano de organizacdao e todos os
métodos e procedimentos que dizem respeito a
eficiéncia operacional e a adesdo a politica tracada
pela administragdo. Normalmente, relacionam-se de
forma indireta aos registros financeiros. Abrangem
analises estatisticas, estudos de tempo e movimentos,
relatérios de desempenho, programas de treinamento e
controle de qualidade.

Fonte: Adaptado de Attie (2007, p. 186).

Assim, conforme bem resume Roncalio,

[...] os controles administrativos abrangem o acompanhamento, a avaliagdo ¢ as
corre¢des para que sejam atingidas a eficiéncia e a eficacia das operagdes, bem
como sua conformidade legal, enquanto o controle contabil abrange mecanismos que
garantam a fidedignidade das informagdes financeiras e econdmicas, bem como, o
controle e salvaguarda dos ativos da organizag¢do. (RONCALIO, 2009, p. 33).

Migliavacca (2004, p. 19) enfatiza que um sistema satisfatorio de controles internos

deve incluir um planejamento organizacional que permita uma apropriada segregacdo de

funcdes e responsabilidades, sistema de autorizagdes, arquivamento e de relatdrios que

permitam um bom controle contdbil sobre os ativos, obrigagdes, receitas e despesas,
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adequados controles fisicos sobre os ativos e procedimentos adequados por escrito, a serem
seguidos no exercicio das fungdes de cada departamento. Além dos requisitos mencionados,
Attie (2007, p. 187) destaca a importancia de pessoal com adequada qualificagdo técnica e
profissional para a execuc¢dao de suas atribuicdes como mais uma das caracteristicas que

tornam o sistema de controle eficiente.

Para Bio (2008, p. 190-191), algumas medidas que devem ser adotadas em termos de
politicas, sistemas e organizagdo, as quais sdo chamadas de principios de controle interno.

Dentre eles, pode ressaltar-se:
v delimitagdo de responsabilidade e segrega¢ido da contabilizagido e operagdes;

v utiliza¢do de todas as provas disponiveis e independentes para a comprovagio

de exatidao das operacdes e da contabilidade;

evitar dominio de responsabilidade somente sobre uma pessoa;

selecdo criteriosa e treinamento de pessoal;

rodizio de empregados para cada trabalho e obrigacdo de gozo de férias;
instrugdes por escrito;

carta de fianca para alguns funciondrios;

utilizag¢do de contas de controle na contabilidade;

utilizacdo de equipamentos eletronicos sempre que viavel;

« X X

revisdo e avaliacdo independente das normas, operagdes e registros da
empresa por um departamento de auditoria interna ou pessoa que exerga essa

atividade.

Muitos desses principios podem ser encontrados espalhados em padrdes de controle
interno, como ocorre com a estrutura de controle interno do COSO. Eles podem ser
percebidos nos diversos componentes: ambiente de controle, avaliacdo de riscos, atividades de
controle, informag¢do e comunicagdo e monitoramento. Na implementa¢ao de controles
internos baseados no COSO, esfor¢os no sentido de melhoria no ambiente de controle (cultura
¢tica), identificagdo de fraquezas e ameacas futuras, além de atividades de controle visando
desencorajar violagdes éticas e processar transgressdes, sdo importantes iniciativas.

(SCHNEIDER; BECKER, 2011).
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Outro fator fundamental para o sucesso dos controles internos ¢ a responsabilidade
direta da alta administragdo, a qual deve conduzir todo o processo. Se a alta administragao
gerenciar todo o processo de forma eficaz e eficiente, podera identificar oportunidades de
criacdo ou preservagao de valor e se concentrar nos processos de fixagdo de objetivos
estratégicos, além de formular planos que contribuem para seu aperfeigoamento e otimizagao
de seus resultados. (FARIAS; LUCA; MACHADO, 2009). Por fim, para que o controle
interno possa ser julgado efetivo, os diretores e gerentes da entidade devem ter seguranca
razoavel de que entendem a extensao com que os objetivos operacionais da entidade estdo
sendo realizados. E, também, se as demonstracdes financeiras publicadas estdo sendo
preparadas com confiabilidade e as leis e regulamentos estdo sendo observados. (COSO,

1992).

24.1COSO1

O Committee of Sponsoring Organizations (COSO) ¢ uma organizagdo de
padronizagdo de controles interno. Seus ensinamentos tém sido aplicados no mundo inteiro,
mas cabe, aqui, um pequeno histérico para entender o que ¢ exatamente essa institui¢do € o

que ela esta patrocinando.

No final dos anos 70 e inicio dos anos 80, houve as maiores falhas organizacionais
nos Estados Unidos, em razdo de algumas condi¢des como alta inflagdo, altas taxas de juros e
algumas abordagens agressivas de reportes financeiros e de contabilidade corporativa. O
escopo dessas falhas corporativas parece menor hoje quando contrastado com casos mais
recentes como os das fraudes financeiras da Enron e Worldcom. A preocupacdo era que varias
corporacdes sofressem um colapso financeiro depois da abertura de suas demonstragdes
financeiras, assinadas por seus auditores externos, os quais mostravam ganhos e uma saude
financeira adequada. Algumas dessas falhas foram causadas por demonstra¢des financeiras
fraudulentas, mas muitos outros se tornaram vitimas da alta inflacdo e da alta taxa de juros

durante o periodo.

Nao era nada incomum para as companhias que falharam terem suas demonstragdes
financeiras positivas. Esse também foi um periodo de alta atividade regulatéria nos Estados
Unidos, e alguns membros do Congresso esbocaram uma legislagdo para corrigir os negocios
e as falhas de auditoria. Entretanto, nenhuma legislacdo foi sancionada. Assim, um grupo

profissional privado, a National Commission on Fraudulent Financial Reporting, foi formada
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para estudar o caso. Cinco organizacdes profissionais financeiras patrocinaram essa
Comissao: American Institute of Certified Public Accountants (AICPA), Institute of Internal
Auditors (IIA), Financial Executives Institute (FEI), American Accounting Association (AAA)
e Institute of Management Accountants (IMA). A Comissao, posteriormente, foi nomeada
com o nome do seu presidente, James C. Treadway. Surge, entdo, o Committee of Sponsoring

Organizations of the Treadway Commission. Hoje, mais conhecido com o acrénimo COSO.

(MOELLER, 2007).

O foco original do COSO nao era sobre risco, mas sobre as razdes por tras dos
problemas dos controles internos que contribuiram para as falhas em relagdo as
demonstragdes financeiras. O primeiro relatério COSO ¢ de 1987, chamado de Treadway
Commission Report. Ele enfatizava os elementos chave de um sistema de controles internos
efetivo, incluindo um forte ambiente de controle, um cdédigo de conduta, um competente e
comprometido comité de auditoria e uma forte gestdo. O relatério final sobre controles
internos foi divulgado em 1992 com o titulo Internal Control- Integrated Framework, ou
como COSO internal control report ou framework -, isto para diferencia-lo do COSO
Enterprise Risk Management (COSO ERM framework), que era outra estrutura mais focada
em gestao de riscos. Esse relatorio propds uma estrutura comum para a defini¢cdo de controle

interno e os procedimentos para sua avaliacdo. (MOELLER, 2007).

A estrutura de controles internos ficou conhecida como COSO I, e a estrutura de
gerenciamento de riscos ficou conhecida como COSO II. Embora o foco deste trabalho esteja
voltado ao COSO I- Controles internos -, € importante enfatizar alguns aspectos referentes ao
COSO II. O COSO 1 sera abordado mais detalhadamente na secdo 2.8.1, deste capitulo,
referente as diferencas do COSO e o INTOSAL

242COS0OII

A necessidade de uma estrutura de gerenciamento de riscos corporativos que fosse
capaz de fornecer os principios e conceitos fundamentais, com uma linguagem comum,
direcionamento e orientagdes claras, tornou-se essencial, haja vista os periodos marcados por
uma série de escandalos e quebras de negocios de grande repercussao, que gerou prejuizos de
grande monta a investidores, empregados e outras partes interessadas. Durante esse periodo, o
COSO juntamente com a PricewaterhouseCoopers ja estavam dando andamento a um projeto

para desenvolver uma estratégia de gerenciamento de riscos para utilizacdo pelas
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organizacgoes que fosse capaz de avalid-lo e melhora-lo. (COSO, 2007). Basicamente, assim,
surgiu a COSO ERM — Integrated Framework ou Gerenciamento de Riscos Corporativos —
Estrutura integrada. Essa obra ampliou o alcance em controles internos, oferecendo um
enfoque mais vigoroso e extensivo em relagdo ao gerenciamento de riscos corporativos.

(COSO0, 2007).

O COSO ERM também é conhecido como COSO II e, embora sua estrutura € a do
COSO controles internos (COSO I) tenham uma diferenca sutil e o nimero de componentes
seja diferente, seus guias sao muito similares para a realizagdo dos controles internos, seja
dentro da empresa seja em um escopo mais amplo. Com o seu guia voltado a areas como

respostas a riscos e a avalia¢do de riscos, 0 COSO II certamente tem um escopo diferente e

mais amplo. (MOELLER, 2007).

Gauthier (2006, p. 14) destaca que o relatério COSO de 1992 foi pioneiro e tem
servido, desde entdo, como base para uma séria discussao sobre controles internos. Por tudo
isso, 0 COSO nao abandonou sua missdo, pelo contrario, ele decidiu melhorar seu trabalho de

forma a substitui-lo dentro de um contexto mais amplo de gerenciamento de risco corporativo.

A nova estrutura do COSO II introduz os conceitos de apetite a riscos € a tolerancia a
risco. O primeiro ¢ a quantidade de risco estabelecida, de modo amplo que uma empresa esté
disposta a aceitar na busca de sua missao/visdo. Serve como ponto de referéncia para fixarem-
se as estratégias e a escolha dos objetivos correlatos. O segundo s@o os niveis aceitaveis de
variacao referentes a realizagdo dos objetivos. Ao fixar as tolerancias a riscos, a administracao
analisa a importancia relativa dos objetivos correlatos e as alinham com o apetite a riscos.
Dessa forma, a estrutura completa do COSO ERM com seus objetivos e componentes pode

ser visualizada por meio da sua matriz tridimensional na forma de cubo:

FIGURA 3 - MATRIZ TRIDIMENSIONAL EM FORMA DE CUBO - COSO ERM

Fonte: COSO (2007, p. 7).
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Segundo Gauthier (2006, p. 15), o COSO 1I reitera os trés objetivos basicos de
gerenciamento que ja eram identificados no COSO I: operagdes (eficiéncia e eficacia),
relatorios (ampliado para abranger relatorios internos financeiros e nao financeiros) e
conformidade ou compliance. Entretanto, o COSO II também identifica uma quarta categoria
de objetivos estratégicos que ¢ descrito como sendo de alto nivel, j& que todos os outros

objetivos necessitam estar alinhados a ele.

Nota-se, portanto, no quadro comparativo a seguir, que a principal diferenca entre os
dois relatorios, COSO I e I, esta nos objetivos estratégicos, os quais podem ser considerados

como os principais das organizagdes e referéncia para os demais objetivos.

QUADRO 7 - COMPARACAO DOS OBJETIVOS DA ESTRUTURA COSO

Comparacio dos objetivos da estrutura COSO

Relatorio COSO 1992 — Controle interno — Estrutura Relatorio COSO 2004 — Gerenciamento de risco
integrada. corporativo — Estrutura Integrada.

Objetivos estratégicos (alto nivel)- metas gerais,
alinhadas com a missdo da entidade.

Eficiéncia e eficacia das operagoes. Operagdes —utilizagao eficaz e eficiente dos recursos.
Confiabilidade de relatorios financeiros. Relatdrios (financeiros e ndo financeiros).
A . Compliance — cumprimento de leis e de regulamentos
Obediéncia a leis e a regulamentos. P p s &
aplicaveis.

Fonte: Gauthier (2006, p. 15).

Como ja abordado, o principal foco da nova estrutura do COSO II ¢ gerenciamento

de riscos corporativos. Seu conceito ¢ destacado a seguir:

Um processo conduzido pelo conselho administrativo da entidade, diretoria e demais
empregados, aplicado no estabelecimento de estratégias, formuladas para identificar
em toda organizagdo eventos em potencial, capazes de afeta-la, e gerenciar risco de
modo a manté-los compativeis com o apetite a risco da organizacdo e possibilitar
garantia razoavel do cumprimento dos seus objetivos. (COSO, 2007, p. 4).

Gauthier (2006, p. 15) afirma que, consistente com a énfase na avaliacdo de riscos
corporativos, o COSO II expande o componente de avaliagdo de riscos em quatro
componentes separados (incluindo um que continua a ser chamado de avalia¢do de risco),

totalizando, assim, oito componentes na estrutura completa de gerenciamento de riscos.

Os principais destaques em relacdo aos componentes do COSO II sdo relatados por
Gauthier (2006):

v ambiente interno (incluindo a identificagdo da tolerdncia da entidade a perdas

ou apetite ao risco);
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v estabelecimento de objetivo (fornece o contexto da avaliagdo de risco, dado
que um risco pode ser definido como algo que poderia impedir que uma

entidade alcance seus objetivos);

v identificagdo de evento (tanto o positivo- oportunidades como os negativos-

riScos);

v' avaliagdo de risco (escopo de prioridade de risco para resposta- risco

inerente);

v resposta ao risco (decisdo de reduzir, compartilhar ou aceitar o risco inerente,
assim como qualquer risco remanescente ou residual consistente com o

apetite de risco da entidade);
v’ atividades de controle (passos concretos para responder aos riscos);

v'informagdo e comunicac¢do (especificamente para incluir uma provisdo para

“relatorios para cima” no caso de “atropelo” pela administracao).

v monitoramento.

O COSO 11, portanto, muda a nomenclatura do “ambiente de controle” para
“ambiente interno”. Nele, a filosofia e o estilo gerencial do COSO I ganham uma nova
conotacdo, ja que ¢ dada uma énfase maior na gestdo de riscos. O conceito de filosofia de
administracao de riscos reflete nos valores da empresa, influencia a sua cultura e o seu estilo
de operagdo, bem como afeta a forma que os componentes de gestao de riscos sdo aplicados,
inclusive como sdo identificados os tipos de riscos aceitdveis e a forma pela qual sdo

administrados.

O Conselho Administrativo ganha maior importancia para as entidades no ambito do
COSO 1I, haja vista que seus membros tem maior preparo para questionar € examinar as
atividades da administracdo, além de apresentar opinides alternativas e atuar em caso de
gestdo inadequada. No mesmo sentido, Barragan (2005, p. 109) afirma que, no componente
ambiente de controle, além do nome alterado para ambiente interno, ocorreu mudanga no
enfoque, que estd mais voltado as convicgdes da empresa em relagdo a exposi¢ao aos riscos,
aos conceitos aplicados e ao tratamento aos riscos, podendo-se, inclusive, considerar esse

componente como a cultura da empresa em relagao e estes.
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O COSO 1II aborda o conceito de eventos em potencial cujo impacto positivo
representa oportunidade, ¢ os de impacto negativo representam riscos. Assim, o
gerenciamento de riscos corporativos requer a identificagdo desses eventos em potencial,
utilizando-se de combinagdes de técnicas passadas e emergentes, capazes de desencadear

eventos.

Nesse sentido, Penha (2005) esclarece que na identificacdo dos riscos, os eventos
com um impacto potencial negativo para os objetivos da empresa representam aqueles que
requerem a avaliagdo e a resposta da administragao. Os eventos com um impacto potencial

positivo podem compensar impactos negativos ou representar oportunidades.

O COSO I requer uma avaliag@o de riscos em termos de probabilidade de ocorréncia
e impacto potencial, enquanto que a estrutura do COSO II recomenda a avaliag@o de riscos de
uma forma mais poderosa. Nesse caso, os riscos sdo considerados inerentes (antes da
implementagdo de acgdes) e, sob o aspecto residual (apdés a implementagdao de agdes),
expressos de preferéncia na mesma unidade de mensuragdo que a usada para os objetivos aos

quais os riscos relacionam-se.

Na avaliac¢ao de risco, devem ser utilizadas técnicas de avaliagdo como estimativas
de ponto, alcance de perdas e probabilidades, andlise dos melhores e piores cenarios,
avaliacdo da probabilidade e frequéncias de riscos e avaliagdo do impacto do custo de eventos
de risco. (BALLOU; HEIGHTER, 2005). Uma vez avaliados os riscos, a estrutura de
gerenciamento de riscos corporativos necessita desenvolver respostas a eles. As decisdes
podem ser tratadas em quatro categorias de resposta de riscos: evitar, reduzir, compartilhar e

aceitar. (COSO, 2007).

Gauthier (2006, p. 15) aponta, enfim, que, em razdo da ampla aceitacdo do COSO I,
o COSO II enfatiza que nada nele corrige ou substitui o relatério de controle interno do
COSO 1. Dessa forma, o COSO II ¢ um suplemento mais do que um substituto do COSO 1

para aqueles que desejam um contexto “mais robusto” para a avaliacdo do controle interno.

Tendo em vista que o enfoque do presente trabalho estd mais relacionado aos
controles internos e que a propria base de dados a ser utilizada estd em consonancia com o
COSO 1, sua estrutura ¢ que sera considerada, sem envolver, portanto, maiores pormenores a

respeito do COSO II.
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2.5 CONTROL SELF-ASSESSMENT

Segundo Febraban (2004, p. 4), o Control Self-Assessment ¢ uma metodologia
utilizada para avaliacdo e revisdo dos principais objetivos dos negdcios da organizacdo, dos
riscos envolvidos na busca por atingir esses objetivos e dos controles internos projetados para
administrar esses riscos, avaliando a sua eficacia. Ainda, conforme documento divulgado pela
Federacao, seu uso pode ser para avaliacao dos aspectos relativos a controles, a processos, a
riscos € ao cumprimento de objetivos, por meio de reunides, questiondrios ou autoandlise
gerencial, devendo ser consideradas, além da cultura de controle da organizagdo, as seguintes

questdes para a escolha da forma de implementacao:

Escopo- area, regido, nivel de detalhe, grupo de trabalho, etc.
Finalidade dos resultados do trabalho (auditoria, autoavaliagdo, etc.).

Ferramentas e técnicas a serem utilizadas para a documentacao do trabalho.

D N N NN

Quem dirige o processo? Auditoria interna ou Geréncia Operacional?

No Control Self-Assessment, no caso da utilizagdo de questionarios de autoanalise,
estes sao elaborados objetivando avaliar as estruturas de controle, sendo respondidos pelos
proprios gestores, de forma a permitir a identificacdo da existéncia ou aderéncia de controles
adequados. Dessa forma, o gestor consegue avaliar se seu processo estd ou ndo aderente as

melhores praticas de controle.

Alguns aspectos devem ser considerados em relagdo ao CSA. Podem ocorrer
algumas preocupacdes e obstaculos na sua implementagdo, conforme ressaltado por Protiviti

(2006):

v" Pode ser dificil para ambientes descentralizados, quando ha uma rapida
mudanga, alta rotatividade ou a cultura corporativa ndo apoia e nao valoriza a
comunicagdo, abertura e confianca;

v' Uma organizag¢io sem objetivos claros, ou que nido sio comunicados de uma
forma adequada, pode atrapalhar a implementacdo do processo. Os
fundamentos da empresa devem ser estabelecidos e claramente comunicados

aos gerentes de estoque;
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v' Muitas organiza¢des podem ser lentas em adotar novas metodologias, assim

como o CSA, devido aos custos iniciais e das dores do crescimento.

Para Barragan (2005, p. 100), “[...] a autoavaliacdo permite assegurar maior aten¢ao

aos controles relacionados com os objetivos do negocio, melhorar a capacidade de detecgdo e

monitoramento dos riscos, € o entendimento das responsabilidades, reduzindo os custos e,

consequentemente, levando todos ao autocontrole”.

Pode-se perceber que o CSA pode ser uma ferramenta muito util na avaliagdo dos

controles internos das empresas, entretanto, como qualquer outro instrumento de avaliagao,

apresenta seus pontos fortes e fracos, conforme quadro a seguir:

QUADRO 8 - PONTOS FORTES E FRACOS- CONTROL SELF-ASSESSMENT

CONTROL SELF-ASSESSMENT

Pontes Fortes/Beneficios

Pontos Fracos/Deficiéncias

Evita surpresas, pois garante a identificagdo e
administragdo de riscos.

Pode gerar perguntas de dificil compreensao.

Melhora a confiabilidade da informagao gerencial.

Depende do comprometimento dos gestores ¢ equipe
envolvida no processo avaliado.

Diminui retrabalho decorrente de erros.

Pode afetar a qualidade final dos resultados,
dependendo da quantidade total de respostas, de
tempo e da aten¢do dedicadas pelo entrevistado.

Dissemina a cultura de controle de riscos.

Pode consumir muito tempo para elaborar
questionarios ou preparar reunides.

Padroniza metodologia de identificagdo e avaliacdo de
riscos na organizagao.

Nao garante que todos os riscos relevantes tenham
sido identificados.

Centraliza informagdes a respeito dos riscos
relevantes.

Pressupde que o corpo gerencial esteja apto a definir
claramente os objetivos, identificar e avaliar os riscos.

Subsidia implementacgdo de politicas corporativas e
mitigacdo de riscos.

Gera possibilidade de desatualizacdo, devido a
mudangas no ambiente ou processos.

Identifica atividades criticas com controles frageis ou

Pode gerar dependéncia de resultados, de acordo com

inexistentes. o processo de cultura de riscos e controles da
organizagao.
Prioriza area de riscos para desenvolvimento de Acarreta em investimento de tempo para aplicagcdo do
medidas adequadas de controles. método.

Fonte: Adaptado de Febraban (2004, p. 4-5)

Para Carvalho (2003, p. 120), o estabelecimento de controles internos que tenha

caracteristicas de automonitoramento ¢ a melhor solugdo, pois, por meio deles, os

funcionarios estarao

se autoavaliando e avaliando

seus colegas continuamente e,

consequentemente, sentem-se responsaveis pelo sucesso do sistema de controles internos.
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Atualmente, esse assunto vem sendo tratado como um passo a frente dos controles internos,

sendo o termo utilizado, em inglés, Control Self-Assessment (Auto Avaliacao do Controle).

Ressalta-se que, ainda que o CSA tenha pontos fracos, a avaliagdo por meio dele tem
grande importancia, em especifico na percepcdo dos gestores publicos federais quanto a

estruturacao dos controles internos dos 6rgaos federais - base de dados do presente trabalho.

2.6 CONTROLES INTERNOS NO SETOR PUBLICO - DISPOSICOES
CONSTITUCIONAIS

A questdo Constitucional dos Controles Internos estd muito ligada aos aspectos das
questdes contabeis, financeiras e orcamentarias, haja vista que esta prevista precisamente na
secdo IX da Constituicdo Federal que trata especificamente desses assuntos. O primeiro

artigo, art. 70, prevé o seguinte:

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

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unifo responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigagdes de natureza pecuniaria. (BRASIL, 1988).

A Constituicao Federal de 1988 ndo estabelece regras precisas e mais avangadas de
controle interno, apenas faz referéncia ao sistema de controle interno, que, na forma colocada,
estd mais para um 6rgdo de auditoria interna, que possui suas finalidades ja previstas na Carta

Magna.

O art. 74 da referida Constitui¢do estabelece, assim, as finalidades do sistema de

controle interno:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I- avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo
dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;

1I- comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia
da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos o6rgdos e entidades da
administragdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;
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III-  exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

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

1988).

O Plano Plurianual (PPA) representa o instrumento de planejamento publico
estratégico do governo, que tem como finalidade estabelecer as diretrizes, os objetivos e as
metas para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duracdo continuada, contemplando o periodo de quatro anos. Enquanto que o programa de
governo corresponde aos instrumentos para o alcance da a¢do governamental, os quais sao

mensurados por meio de indicadores de forma a avaliar o alcance dos objetivos pretendidos.

A Lei Orcamentaria Anual, com base na PPA e na Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO), devera apresentar todas as receitas e as despesas para um determinado exercicio e nao
poderd ser incompativel com o PPA e a LDO - isso devera ser objeto de acompanhamento
pelo Sistema de Controle Interno. A Lei de Responsabilidade Fiscal introduziu tal novidade,
pois tornou expressa a necessidade da apresentagdo da LOA estar compativel com as
orientacdes contidas na LDO e no PPA, tornando obrigatéria a vinculagdo do planejamento

estratégico com o tatico e com o operacional. (SILVA, M. M., 2009).

Em relacdo a comprovagdo da legalidade e da avaliagao de resultados, estes sdao
vinculados a principios da propria administragdo publica. O primeiro refere-se ao principio da
legalidade, ou seja, a obriga¢dao dos gestores agirem de acordo com a Lei, de forma que seus
atos a sigam, pois ao contrario do particular que pode agir em caso da omissdo da Lei, o
administrador ndo podera se desvincular dela, se ndo houver previsao legal, nada podera
fazer. Em relacdo aos resultados, cabe salientar o principio da eficiéncia, introduzido pela
Constituicdo Federal de 1988. Na licdo de Silva, M. M. (2009, p. 23), resumidamente,
significa apresentar um desempenho satisfatorio, sem desperdicio e com qualidade, enquanto
que a eficacia esta mais ligada aos resultados, ao alcance dos objetivos, das metas, de acordo
com o planejamento. Para o autor, esses conceitos sdo de dificil entendimento e
implementa¢ao pelos o6rgdos de controle. Isso demonstra certa preocupagdo, ja que a
Constituicdo ndo prevé quais ferramentas deverdo ser utilizadas para realizar as respectivas
avaliagdes, tornando-se essencial a utilizacdo de instrumentos mais modernos pelos 6rgaos de

controle interno.
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O Sistema de Controle Interno deverd tratar, ainda, de comprovar a legalidade e
avaliar os resultados quanto aos recursos publicos utilizados por entidades de direito privado,
pois ndo sdo raros os casos de Organizagdes Nao Governamentais (ONGs) que utilizam os
recursos destinados precipuamente para o atendimento das necessidades da populagdo,

desviando-os para outros fins.

Outra funcdo importante do sistema de controle interno ¢ apoiar o controle externo
em sua missdo institucional. Nota-se, portanto, conforme Silva, M.M. (2009, p. 25), que ha
vinculo operacional entre o controle interno e o controle externo, em casos de irregularidades

e ilegalidades constatadas.

Nao obstante, percebe-se que, muito além de detectar irregularidades ou ilegalidades,
ultimamente os 6rgdos de controle, notadamente o de controle externo, promovem acdes de
melhoria da gestdao das entidades publicas, haja vista o proprio objeto do presente estudo, cujo
instrumento de pesquisa foi elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido para avaliagao dos
controles internos e que esta contido nos relatorios de gestdo de diversos orgdos publicos

obrigados a prestacao de contas anual.

Outra disposi¢do constitucional importante referente aos controles ¢ a que prevé a
obrigatoriedade dos municipios em instituir um sistema de controle interno, conforme art. 31

da Constituicdo Federal:

Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder
Executivo Municipal, na forma da lei. (BRASIL, 1988).

Os municipios também nao poderiam ficar de fora da implantagdo de um sistema de
controle interno, ja que, pela disposicao Constitucional de 1988, passaram a administrar uma
maior parcela de recursos, pois, além da arrecadacdo de recursos proprios, recebem uma
parcela de recursos federais e estaduais na forma de fundo de participacdo dos municipios,
entre outras previstas, como a divisdo da receita de [IPVA com os Estados para os veiculos
emplacados em seus territdrios. Além da responsabilidade pela aplicacdo de importantes

recursos na saude e na educagao.

2.6.1 ASPECTOS LEGAIS E NORMATIVOS SOBRE CONTROLE INTERNO

Conforme Roncalio (2009),
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[...] na administracdo publica brasileira, os procedimentos de controle interno so
exigidos, legalmente, desde a san¢do da Lei Federal n® 4.320/1964, quando trata da
execugdo orcamentaria, [a qual]3 estabelece que seu controle seja desenvolvido
internamente pelo Poder Executivo, e externamente pelo Poder Legislativo por meio
dos Tribunais de Contas ou 6rgaos equivalentes. (RONCALIO, 2009, p. 57).

A Lei n°® 4.320/1964 disciplina normas gerais de direito financeiro para elaboracao e
controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. A referida norma, de forma mais limitada, prevé a questdo dos controles somente no
topico de execucdo orcamentdria. Ela d4 maior enfoque nos aspectos de conformidade do

controle. De acordo com Brasil (1964):

Art. 75. O controle da execucgdo orcamentaria compreendera:

I — a legalidade dos atos que resultem a arrecadagdo da receita ou a realizagdo da
despesa, o nascimento ou extingdo de direitos e obrigagoes;

II- a fidelidade funcional dos agentes da administragdo, responsaveis por bens e
valores publicos;

IIT- o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios € em
termos de realizagcdo de obras e prestacao de servigos.

Art. 76. O poder executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere o artigo
75, sem prejuizo das atribuigdes do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente.

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

Art. 78. Além da prestagdo ou tomada de conta anual, quando instituida em lei, ou
por fim de gestdo, podera haver, a qualquer tempo, levantamento, prestagdo ou
tomada de contas de todos os responsaveis por bens ou valores publicos.

Art. 79. Ao 6rgdo incumbido da elaboragdo da proposta orgamentaria ou a outro
indicado na legislacdo, cabera o controle estabelecido no inciso III do artigo 75.
Parédgrafo unico. Esse controle far-se-4, quando for o caso, em termos de unidades
de medida, previamente estabelecidos para cada atividade.

Art. 80. Compete aos servicos de contabilidade ou 6rgdos equivalentes verificar a
exata observancia dos limites das cotas trimestrais a cada unidade orgamentaria,
dentro do sistema que for instituido para esse fim. (BRASIL, 1964).

Conforme se observa, os aspectos de controles internos foram tratados de forma mais
especifica nos artigos 76 a 80. Interessante frisar que o art. 76 dispunha que somente o Poder
Executivo exerceria os controles or¢amentarios previstos no art. 75. Contudo, conforme ja
visto nos aspectos constitucionais, os poderes legislativo e judiciario também passaram a ter a

obrigacao de instituir seus sistemas de controles internos.

Ja, na vigéncia do regime militar, ocorre a promulgacao da Constitui¢do Federal de
1967. Consolida-se, por meio do seu artigo 72, a exigéncia pela implantacdo do controle

interno na administragdo publica brasileira, limitando-se, ainda, ao Poder Executivo. Na

A expressdo “[a qual]” foi adicionada ao texto pela falta de ligagdo entre as sentengas.
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ocasido, foi incluida a secao VII que tratava, exclusivamente, da fiscalizagdo financeira e
orcamentaria a ser exercida pelos controles externo e interno. O sistema de controle interno

deveria ser mantido visando ao seguinte:

1) criar condi¢des para a atuacdo eficaz do controle externo e para assegurar regular
realizacao da receita e despesa publica;

ii) acompanhar a execugdo or¢amentaria, inclusive a realiza¢do dos programas, ¢

iii) avaliar resultados e verificar a execug@o de contratos. (BRASIL, 1967a).

Nota-se, portanto, que a Constituicdo de 1967 também tinha como norte a questao
dos controles sobre os aspectos fiscais e or¢gamentarios. Ainda no mesmo ano foi editado o
Decreto-Lei n® 200/1967, marco da primeira tentativa de implantagdo de uma reforma

gerencial no Brasil, o qual teve um aspecto mais voltado a descentralizagao:

Art. 13. O controle das atividades da Administracao Federal devera exercer-se em
todos os niveis e em todos os érgaos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execu¢do dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgdo controlado;

b) o controle, pelos 6rgdos proprios de cada sistema, da observancia das normas
gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

c) o controle da aplicagdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido
pelos orgéos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.

Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificagdo de
processos e supressdo de controles que se evidenciarem como puramente formais ou
cujo custo seja evidentemente superior ao risco.

Art. 22. Havera na estrutura de cada Ministério os seguintes 6rgaos centrais:

I- Orgios Centrais de planejamento, coordenagdo e controle financeiro.

1I- Orgdos Centrais de diregio superior.

Art. 23. Os orgdos a que se refere o item I do art. 22 tém a incumbéncia de
assessorar diretamente o ministro de Estado e, por for¢a de suas atribui¢des, em
nome e sob a dire¢do do Ministro, realizar estudos para formulagdo de diretrizes e
desempenhar fungdes de planejamento, orgamento, orientacdo, coordenagio,
inspegdo e controle financeiro, desdobrando-se em:

I- Uma Secretaria Geral.

1I- Uma Inspetoria Geral de Financas.

§1°. A Secretaria Geral atua como 6rgao setorial de planejamento e or¢gamento, na
forma do Titulo III, e sera dirigida por um Secretario-Geral, o qual podera exercer
fungdes delegadas pelo Ministro de Estado.

§2°. A Inspetoria Geral de Finangas, que sera dirigida por um Inspetor-Geral,
integra, como 6rgdo setorial, os sistemas de administra¢do financeira, contabilidade
¢ auditoria, superintendendo o exercicio dessas fungdes no dmbito do Ministério e
cooperagdo com a Secretaria Geral no acompanhamento da execugdo do programa e
do orgcamento. (BRASIL, 1967b).

Cada Ministério era obrigado a ter uma estrutura de 6rgaos centrais de planejamento,
coordenagdao ¢ controle financeiro, ainda subdividido em uma Secretaria Geral ¢ uma
Inspetoria Geral. Cada chefe de 6rgdo controlado, em nivel especifico, responsabilizava-se

pelos controles internos implantados, ou seja, cada 6rgdo era responsavel por avaliar seus

proprios controles internos administrativos e desempenhé-los da melhor forma.
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No ano 2000, mediante a forte necessidade de um ajuste fiscal, foi sancionada a Lei
Complementar n° 101/2000, também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal. Como
era de esperar-se, o sistema de controle interno de cada Poder foi incumbido, juntamente com
o Tribunal de Contas da Unido, em garantir que as metas de ajuste fossem cumpridas,

conforme se verifica no trecho da Lei em questao:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas,
e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o
cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

I- atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias;

II- limites e condi¢des para realizacdo de operagdes de crédito e inscricdo em
Restos a Pagar;

III- medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo
limite, nos termos dos arts. 22 €23;

IV-  providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondugdo dos
montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V- destinagdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos, tendo em vista
restricdes constitucionais ¢ as desta Lei Complementar;

VI-  cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando
houver. (BRASIL, 2000b).

Silva, M. M. (2009, p. 28) destaca, ainda, que a Lei de Responsabilidade Fiscal “[...]
busca aprimorar os controles existentes na Administragdo Publica, refor¢ando os mecanismos
de planejamento e transparéncia dos recursos, atribuindo aos administradores a
responsabilidade pela gestdo fiscal’. Dessa forma, a evolugdo normativa sobre a
obrigatoriedade de implantacdo dos controles internos e suas diferengas pode ser verificada,

conforme a figura 4 a seguir:
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FIGURA 4 - EVOLU’CAO DA LEGISLACAO FEDERAL SOBRE O CONTROLE INTERNO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA
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Fonte: Roncalio (2009, p. 60).
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Segundo Galdino et al. (2012, p. 152), em face da convergéncia da contabilidade
brasileira as normas internacionais de contabilidade, o Conselho Federal de Contabilidade
(CFC) expediu, para o setor publico, a Resolugao CFC n° 1.135/2008, a qual aprova a Norma
Brasileira de Contabilidade Técnica (NBC T) 16.8. Essa norma estabelece referencias para o
controle interno no setor publico brasileiro no sentido de reduzir riscos e conferir efetividade
as informagdes produzidas pela contabilidade a fim de colaborar com a eficacia das entidades

publicas.

Nesse sentido, como suporte ao sistema de informacdo contdbil, o conceito de
controle interno vai além do controle interno contébil, ja que a Resolugdo CFC n° 1.135/2008
classifica o controle interno em trés categorias: controle interno contabil (relacionado as acdes
que propiciam o alcance dos objetivos da entidade), normativo (observancia da
regulamentacgdo pertinente e operacional) e operacional (agdes que propiciam ao alcance dos

objetivos da entidade).

Assim, segundo CFC (2008), o controle interno deve ser exercido em todos os niveis
da entidade do setor publico, compreendendo: (a) a preservagao do patrimdnio publico, (b) o
controle da execugao das acdes que integram os programas (de governo) e (c) a observancia

as leis, aos regulamentos e as diretrizes estabelecidas.
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Roncalio (2009, p. 61) aponta que, assim como as normas internacionais, a norma
brasileira de controle interno para o setor publico observa as diretrizes abordadas no COSO,
pois as finalidades do controle interno demonstradas na Resolugdo remetem a observancia e a
execu¢dao de medidas que se preocupem com a eficiéncia e a eficacia das operagdes, com a
fidedignidade e completeza das informagdes e com a legalidade dos atos. Além disso,
verifica-se que a referida norma abrange os componentes do COSO I (ambiente de controle,

avaliagdo de riscos, atividades de controle, informagdo ¢ comunicagao ¢ monitoramento).

Esses sdo os fundamentos legais e normativos, aplicaveis em carater geral, pois cada
ente da Federacdo devera observa-los. Entretanto, cada um deles podera também elaborar
legislagdo propria em complemento aquelas mencionadas para regulamentar seus proprios

controles internos.

2.7 CONTROLE INTERNO E SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

Para Silva, M.M. (2009, p. 16), ¢ possivel definir a auditoria interna como um
processo de trabalho voltado a avaliagao da rotina administrativa, com base na verificagao dos
procedimentos operacionais. Nesse sentido, o trabalho do auditor interno leva em
consideragdo o conjunto de normas e procedimentos bem como os controles criados e
implantados pela entidade. Na realidade, trata-se de revisdao e de avaliagao do sistema de
controle interno. Na visdao do INTOSAI (2007, p. 65), os auditores internos fornecem,
regularmente, informacdo sobre o funcionamento do controle interno, concentrando atengao
especial na avaliagdo do planejamento e operacionalizacdo do controle interno e transmitem
informacdes sobre os pontos fortes e fracos e recomendagdes para o aperfeicoamento do

controle interno.

O artigo 70 da Constituicao Federal de 1988 define que, entre as fun¢des de controle
interno, exercido pelo sistema de controle interno de cada Poder, estdo: a fiscalizagdo
contabil, financeira, or¢gamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracao direta e indireta, quanto a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a
aplicacdo das subvencdes e a renuncia de receitas. A finalidade da existéncia do sistema de
controle interno em cada Poder estd expressa no artigo 74 da Constituicdo Federal, e,

conforme ja verificado, basicamente sdo func¢des de avaliagdo e apoio.
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A utilizacao da expressao “controle interno”, nesse contexto, deve ser interpretada de
uma maneira adequada, pois, pela descri¢do da norma, pode-se pensar que os responsaveis
pelos controles internos administrativos sdo os 6rgaos de controle interno ou mesmo externo.
Entretanto, a responsabilidade primaria pelos controles internos administrativos nao ¢ dos
orgados ou unidades de controle interno e de auditoria interna. Suas tarefas resumem-se em
avaliar a adequacdo e a eficacia do controle interno das entidades publicas, além de realizar

auditorias sobre a sua gestao.

Controle Interno nao ¢ sinonimo de Auditoria Interna, ja que esta equivale a um
trabalho organizado de revisao e apreciagao de trabalho - normalmente executado por um
departamento especializado -, a0 passo que o controle interno refere-se a procedimentos e a

medidas organizacionais adotadas pela empresa sistematicamente. (BIO, 2008).

Nesse mesmo sentido, na visdo do Tribunal de Contas da Unido,

[...] o termo “controle interno”, utilizado no artigo 74, § 1° da Constituicdo, refere-se
aos orgdos de controle inseridos em determinado poder (Executivo, Legislativo e
Judiciario), por isso o adjetivo “interno” ¢ utilizado para se diferenciar do controle
externo exercido pelos tribunais de contas. J4 a expressdo “sistema de controle
interno”, utilizada nos artigos 70 e 74, é mais abrangente, englobando tanto o
controle interno avaliativo (atividades exercidas pelos orgdos de controle interno)
quanto o controle interno administrativo. (BRASIL, 2012a, p. 19).

Assim, o sistema de controle interno, conforme artigos 70 e 74, engloba tanto os
controles internos avaliativos, que sdo as atividades de avaliacdo realizadas pelos 6rgios de
controles internos, quanto os controles internos administrativos, que sao realizados por cada

unidade da administragao publica.

O Decreto n° 3.591/2000 que dispde o sistema de controle interno do Poder
Executivo Federal ressalta, em seus artigos 1° e 3°, o cardcter avaliativo do Sistema de

Controle Interno do Poder Executivo Federal,

1° O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a avaliagdo da
acdo governamental e da gestdo dos administradores publicos federais, com as
finalidades, atividades, organizagdo, estrutura e competéncias estabelecidas neste
Decreto.

3° O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal compreende o
conjunto das atividades relacionadas a avaliagdo do cumprimento das metas
previstas no Plano Plurianual, da execucdo dos programas de governo ¢ dos
orgamentos da Unido ¢ a avaliagdo da gestdo dos administradores publicos federais,
bem como o controle das operagdes de crédito, avais, garantias, direitos e haveres da
Unido.
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§1° A avaliacdo do cumprimento das metas do Plano Plurianual visa a comprovar a
conformidade da sua execugao;

§2° A avaliagdo da execucdo dos programas de governo visa a comprovar o nivel de
execugdo das metas, o alcance dos objetivos e a adequacdo do gerenciamento;

§3° A avaliagdo da execucdo dos orcamentos da Unido visa a comprovar a
conformidade da execu¢do com os limites e destinagdes estabelecidos na legislacio
pertinente;

§4° A avaliacdo da gestdo dos administradores publicos federais visa a comprovar a
legalidade e a legitimidade dos atos ¢ a examinar os resultados quanto a
economicidade, a eficiéncia e a eficacia da gestdo orcamentaria, financeira,
patrimonial, de pessoal e demais sistemas administrativos e operacionais;

§5° O controle das operagdes de crédito, avais, garantias, direitos e haveres da Unido
visa a aferir a sua consisténcia e a adequagdo dos controles internos. (BRASIL,
2000a).

Esse rol de atividades de avaliacao ¢ exercido pelos 6rgaos que compdem o Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal, conforme artigo 8° do Decreto n® 3.591

(BRASIL, 2000a). Sao eles:

I-a Controladoria-Geral da Unido, como Orgdo Central, incumbido da orientacao
normativa e da supervisdo técnica dos 6rgaos que compdem o Sistema;

II- as Secretarias de Controle Interno (CISET) da Casa Civil, da Advocacia-Geral da
Unido, do Ministério das Relacdes Exteriores ¢ do Ministério da Defesa, como
orgaos setoriais;

III- as unidades de controle interno dos comandos militares, como unidades setoriais

da Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa;

§1° a Secretaria Federal de Controle Interno desempenhara as fungdes operacionais
de competéncia do Orgdo Central do Sistema, na forma definida no regimento
interno, além das atividades de controle interno de todos os 6rgdos e entidades do
Poder Executivo Federal, excetuados aqueles jurisdicionados aos 6rgdos setoriais
constantes do inciso II;

§2° as unidades regionais de controle interno exercerdo as competéncias da
Controladoria-Geral da Unido que lhes forem delegadas ou estabelecidas no
regimento interno, nas respectivas unidades da federagdo, além daquelas previstas
no §1°do art. 11 deste Decreto. (BRASIL, 2000a).

Compde ainda a estrutura, conforme artigo 9° do referido Decreto, a Comissao de
Coordenacdo de Controle Interno (CCCI), o6rgao colegiado de funcao consultiva do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal. A estrutura do Sistema de Controle Interno

do Poder Executivo Federal pode ser resumida conforme a figura 5 a seguir:
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FIGURA 5 - ESTRUTURA DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DO PODER EXECUTIVO

FEDERAL

Fonte: Brasil (2013b).

Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal

Assim, o conjunto de atividades de avaliacdo e dos respectivos 6rgaos de controle

responsaveis constitui o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e ndo se

confundem com o controle interno ou com o sistema de controle interno de cada 6rgdo ou

entidade. Estes ultimos sdo os chamados controles internos administrativos, conforme

explicita o artigo 17° do Decreto instituidor do Sistema de Controle Interno do Executivo

Federal:

A sistematizacdo do controle interno, na forma estabelecida neste Decreto, ndo
elimina ou prejudica os controles proprios dos sistemas e subsistemas criados no
ambito da Administragdo Publica Federal, nem controle administrativo inerente a
cada chefia, que deve ser exercido em todos os niveis e drgdos, compreendendo:

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

II- instrumentos de controle de observancia das normas gerais que regulam o
exercicio das atividades auxiliares, pelos o6rgaos proprios de cada sistema;

III-  instrumentos de controle de aplicacdo dos recursos publicos e da guarda dos
bens publicos. (BRASIL, 2000a).

Dessa forma, como destacado em Brasil (2012a),

[...] basicamente os 6rgdos ou unidades de controle interno e de auditoria interna,
ndo sdo e ndo devem ser responsaveis pelos controles administrativos. Suas
responsabilidades restringem-se a avaliar a adequagdo ¢ a eficacia do controle
interno estabelecido, implantando e mantido pela administragdo organizacional, bem
como a realizar auditorias sobre a sua gestdo. (BRASIL, 2012a, p. 17).
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Por fim, entende-se, nesse contexto, que também na Administracdo Publica, os
orgdos de controle interno devem estar vinculados diretamente ao chefe do executivo, sem

subordina¢do a qualquer outro 6rgdo. (SILVA, M. M., 2009).

2.7.1 DEFINICOES DE CONTROLE INTERNO NO SETOR PUBLICO

Uma das principais definigdes em termos de controle na Administragdo Publica
Federal ¢ a emanada pela Instrugao Normativa SFC 1/2001 que, atualmente, define diretrizes,
principios, conceitos e aprova normas técnicas para a atua¢do do Sistema de Controle Interno

do Poder Executivo Federal:

Controle interno administrativo ¢ o conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos
e procedimentos interligados, estabelecidos com vistas a assegurar que os objetivos
das unidades e entidades da administragdo publica sem alcangados, de forma
confidvel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a
consecucao dos objetivos fixados pelo Poder Publico. (BRASIL, 2001, p. 67).

Pelo mesmo normativo, verifica-se que o conceito de controle interno administrativo €
amplo. O item 4 da Se¢ao III da IN SFC n° 1/2001, ao dispor sobre a avaliagdo dos controles
internos administrativos, estabelece que esta devera recair sobre a capacidade e a efetividade
dos sistemas de controles internos administrativos — contabil, financeiro, patrimonial, de

pessoal, de suprimento de bens e de servigos e operacional- das unidades da administragao

direta, entidades da administragdo indireta, projetos e programas.

O conceito de controle interno administrativo ndo dispde sobre os objetivos de
controle. Entretanto, no proprio topico referente a avaliagdo dos controles, a IN SFC n°
1/2001 os definem como sendo: proteger os recursos das unidades e entidades, obter
informacdes oportunas e confidveis, promover a eficiéncia operacional, assegurar a
observancia das leis, normas e politicas vigentes, com o intuito de alcancar o cumprimento
das metas e objetivos estabelecidos. Nesse sentido, a Resolugdo CFC n° 1.135/2008, a qual
aprova a Norma Brasileira de Contabilidade Técnica (NBC T) 16.8, estabelece referenciais
para o controle interno como suporte do sistema de informagdo contdbil, no sentido de

minimizar riscos ¢ dar efetividade as informag¢oes da contabilidade.

A Resolugdo CFC n° 1.135/2008 vai além do conceito de controle interno contabil, ja
que ela estabelece mais outras duas categorias de controle interno: normativo e operacional.

Embora, conforme Brasil (2012a), essa classificacdo seja util para distinguir os controles mais
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intrinsecos ao processo contdbil, e, assim, agregar aqueles que merecem mais atengao em
auditorias contabeis. Na esséncia, todas as categorias de controle mencionados na Resolucao

CFC n° 1.135/08 sdo administrativos, inclusive os contabeis.

A concepgao do COSO I (1992), como ja foi visto, tem um conceito mais amplo de
Controle Interno. Alinhando-se a esse conceito de controle interno do COSO, a Organizagao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), cuja abordagem sera vista

mais adiante, define controle interno da seguinte forma:

Controle Interno € um processo integrado efetuado pela direcdo e corpo de
funcionarios, e ¢ estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca
de que na consecucdo da missdo da entidade os seguintes objetivos gerais serdo

alcangados:

v execugdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operagdes;

v cumprimento das obrigacdes de accountability,

v cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;

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

Essas defini¢des vao ao encontro do trabalho e conceito desenvolvidos pelo TCU nos
ultimos tempos, em especial no Glossario de termos do controle externo. (BRASIL, 2012b).
A defini¢do de controle interno proferida pelo 6rgdo, ja estd em consondncia com o0s

entendimentos COSO/INTOSAI:

Processo efetuado pela administragdo e por todo o corpo funcional, integrado ao
processo de gestdo em todas as areas e todos os niveis de orgdos e entidades
publicos, estruturado para enfrentar riscos e fornecer razoavel seguranga de que, na
consecucdo da missdo, dos objetivos e das metas institucionais, os principios
constitucionais da administragdo publica serdo obedecidos e os seguintes objetivos
gerais de controle serdo atendidos:

I — eficiéncia, eficacia e efetividade operacional, mediante execu¢do ordenada, ética
e econdmica das operagdes;

II- integridade e confiabilidade da informacdo produzida e sua disponibilidade para a
tomada de decisdes ¢ para o cumprimento de obrigagdes de accountability;

III- conformidade com leis e regulamentos aplicaveis, incluindo normas, politicas,
programas, planos e procedimentos de governo e da propria institui¢do;

IV- adequada salvaguarda e protecdo de bens, ativos e recursos publicos contra
desperdicio, perda, mau uso, dano, utilizagdo ndo autorizada ou apropriagdo
indevida.(BRASIL, 2012b).

Na pratica, o relatério de gestdo a ser entregue pelos 6rgaos da administragdo publica

federal, anualmente, contempla o topico referente a avaliacdo dos seus controles internos por
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meio de uma autoavaliagdo, sendo os gestores os responsaveis pelo seu preenchimento,

fazendo parte do item 9, Anexo II da Decisdo Normativa TCU n° 108, de 24/11/2010.

Esse item, conforme esclarece o Anexo Unico da Portaria TCU n°® 123, de 12 de
maio de 2011, tem como objetivo demonstrar a estrutura de controles internos da Unidade
Jurisdicionada, de forma a evidenciar a suficiéncia desses controles para garantir, com
razoavel seguranca, a confiabilidade das informagdes financeiras produzidas, a obediéncia
(compliance) as leis e aos regulamentos que a regem ou ao seu negocio, a salvaguarda dos
seus recursos, de modo a evitar perdas, mau uso e dano e a eficicia e a eficiéncia de suas
operagoes. Assim, verifica-se que o objetivo estd em consonancia com o conceito de controle

interno proferido pelo COSO/INTOSALI e esta sendo colocado em pratica.

Wassally (2008, p. 54) destaca que, em relacdo ao conceito de controle interno
emanado pela Secretaria Federal de Controle Interno e aquele proferido pelo INTOSALI nota-
se que eles apresentam semelhancas quanto aos fins a serem alcangados com a implementagao
dos controles internos. Todavia, na norma do SFC, ndo ha referéncia explicita a ética, tal
como apresentado pelo INTOSAIL De qualquer forma, subtende-se, pelas disposi¢cdes
referentes as fraudes e aos abusos, que, de forma explicita, a norma patria associa os objetivos

dos controles internos a conduta ética.

Verifica-se, portanto, que o conceito de controle interno para a area publica abrange
tanto os controles contabeis como os administrativos, ja que envolve tanto a preocupacido com
salvaguarda dos seus ativos e accountability (controles contabeis), como também com a
eficiéncia operacional e adesdo a politica tracada pela administracdo por meio de Leis e
Regulamentos e que muitos dos documentos abrangem conceitos das normas internacionais

de controle interno na area publica, como € o caso do INTOSAL

2.8 INTOSAI E O COSO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

O International Standards of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) ou, ainda,
Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, ¢ uma organizacdo nao
governamental, auténoma e independente. Fundada em 1953, por iniciativa do entdo
Presidente da Entidade Fiscalizadora de Cuba, Emilio Fernandez Camus, a organizacao reune
mais de 186 membros e tem por objetivo oferecer um marco institucional para a transferéncia
e aprimoramento de conhecimentos sobre a atividade de fiscalizagdo publica, por meio do

intercAmbio de experiéncias entre os seus membros. (INTOSAI 2007).
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O INTOSAI possuia suas diretrizes para normas de controle interno desde 1992.
Contudo, conforme INTOSAI (2007, p. 13), na 17* reunido do Congresso Internacional das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INCOSAI) realizada em Seul em 2001, foi reconhecida
uma forte necessidade de atualizarem-se as diretrizes de 1992, e que, para isso, deveria ser

considerado o trabalho ja realizado na esfera privada pelo COSO.

Para Azuma (2008, p. 96), a convergéncia de padrdes contdbeis e de auditoria ¢ uma
tendéncia mundial que esta se expandindo do setor privado para o setor governamental. De
qualquer forma, os membros do INTOSAI nao sao for¢ados a adotar os padrdes internacionais
das Instituicdoes de Auditoria Superiores (ISSAI), mas, se nao houver padrdoes domésticos de
auditoria governamental, eles podem utilizd-los como modelo de forma a refletir no seu

sistema legal e praticas de auditoria.

De acordo com Santana (2010, p. 46), o INTOSAI tem a concep¢dao de que o
controle ndo ¢ um fato ou uma circunstancia, mas uma série de agdes que permeiam todas as
atividades da entidade, e que, diante disso, a instituicdo recomenda que o controle interno seja
interligado as atividades dos organismos e concebido dentro da propria estrutura
organizacional, tornando-o ndo s6 mais efetivo, mas também integrante da esséncia da
organizagdo. Dessa forma, o INTOSAI passou a considerar as diretrizes do COSO I —
Controles Internos, mas a Instituicdo reconhece que sua estrutura no futuro devera contemplar

os novos avancos do COSO II referente a gestao de riscos.

O aspecto da ética nas operagdes foi incorporado em relagcdo ao modelo de 1992 do
INTOSAI bem como aos objetivos do controle interno, e, ainda, desde seu primeiro
documento, a instituicdo continua ndao se limitando a visdo tradicional de controle
administrativo-financeiro e incorpora um conceito mais amplo do controle da administragao,

dando importancia também as informacgdes nao financeiras. (INTOSAI, 2007).

As diretrizes INTOSAI, conforme relatado pela instituicdo, podem ser utilizadas pela
administracdo governamental, como exemplo de um referencial de controle interno sélido
tanto pelas organizac¢des quanto pelos auditores, como uma ferramenta para avaliar o controle
interno. Entretanto, verificam-se casos em que a administracdo publica ndo tem utilizado o

controle interno de forma eficiente, tampouco utilizado algum modelo como referéncia.

Nesse sentido, Baltaci e Yilmaz (2006), em artigo publicado no sitio eletronico do

Banco Mundial, destacam que, em muitos paises, os governos locais necessitam de
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procedimentos de auditoria e controle. Os autores resumem as caracteristicas dos sistemas de

controles internos de alguns deles:

QUADRO 9 - GOVERNOS LOCAIS E OS SISTEMAS
SELECIONADOS

DE CONTROLES INTERNOS EM PAISES

Pais

Sistema de controle interno em nivel local

Consequéncias da necessidade de controles
internos

Necessidade de instrumentos legais e falta

Alto nivel de endividamento nos governos

Argentina de vontade politica em melhorar os sistemas . . T
o . locais e falhas em prover servigos publicos.
de auditoria e de controle interno.
Medidas de salvaguarda prejudicadas contra
. . abuso, mau uso, fraude e irregularidades
. Necessidade de controle interno ’ ~ £ ’
Boésnia R . . ampla corrup¢do, ma conduta ¢ mau uso dos
contemporaneo e sistemas de auditoria. g L
recursos publicos, descontentamento publico
contra institui¢cdes publicas.
China Controle de gastos ex ante e auditoria de | Problemas comuns na conformidade com leis e
conformidade regulamentos, praticas tributarias ilegais.
Estrutura legal confusa na definicdo de
Col6mbia funcdes e responsabilidades das agéncias de | Negligéncia, corrupc¢ao, € mau uso de recursos

controle fiscal, mecanismos de controle
interno ineficazes.

publicos.

ndia- Estado
de Karnataka

Controle e praticas de auditoria ineficientes,
regras  ultrapassadas, necessidade de
informagdo acessivel e tempestiva, foco em
auditoria de conformidade e inadequado
cumprimento dos achados da auditoria.

Frequentes casos de abuso, mau uso ¢ fraude,
irregularidades e mas praticas de aquisigdo,
necessidade de aderéncia as regras e
procedimentos estabelecidos.

Indonésia

Controles internos e sistemas de auditoria
fracos.

Operagdes antiéticas e antiecondmicas em
razdo da corrupg¢do, gerenciamento de recurso
ineficiente e praticas de conluio em aquisicdes.

Filipinas

Ambiente de controle interno fraco,
inexisténcia de auditoria interna, e
necessidade de informagdo financeira
tempestiva.

Necessidade de conformidade com leis, regras
e regulamentos, fraude e irregularidades, e
compras publicas superfaturadas.

Fonte: Baltaci e Yilmaz (2006, p. 4).

Percebe-se, portanto, uma série de falhas nos componentes do controle interno, e que

uma estrutura no padrao INTOSAI poderia ajudar a melhora-los. Atualmente, parece que os

paises constantes do quadro 9 perceberam a importancia de melhoria nos controles internos, ja

que todos eles, com e excecdo das Filipinas, pelo menos ja constam na lista de membros do

INTOSAL

Baltaci e Yilmaz (2006) esclarecem que o guia publicado pelo INTOSALI incorpora

uma analise detalhada de controle interno, com defini¢gdes, objetivos, ambiente de controle,

avaliacdo de risco, atividades de controle, monitoramento, papéis e responsabilidades.

Embora a adogdo dele ndo seja obrigatéria para os paises membros, os padroes INTOSAI

deveriam ser um guia principal para criar sistemas de controle interno em todos os niveis de

governo, incluindo o governo local.
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Baltaci e Yimaz (2006) enfatizam, ainda, que a falta de politicas e procedimentos
referentes aos controles internos podem resultar, conforme ja visto, em problemas como
operagdes antiéticas, antieconOmicas, ineficientes e ineficazes, fraco accountability, agdes
ilegais, e necessidade de medidas de salvaguarda contra desperdicio, abuso, ma
administracao, erros, fraudes e irregularidades. De qualquer forma, ainda hd uma ideia
negativa em relacdo ao papel do controle interno, como sendo responsavel pela redugdo da
agilidade administrativa e de impedimento para que as coisas acontecam, sendo sindnimo de
fiscalizacdo e supervisdao. Entretanto, Santana (2010, p. 48) afirma que, em contraposi¢cdo a
essa ideia negativa, o INTOSAI, ao tratar as limitagdes sobre a eficacia do controle interno,
ressalta que, embora um sistema de controle interno eficaz ndo possa oferecer uma seguranca
absoluta sobre o alcance dos objetivos da entidade, seu papel ¢ reduzir a probabilidade de nao
alcanca-los, e que, dessa forma, o controle interno nao pode transformar uma administragao

essencialmente ruim em uma boa administragao.

A autora ainda alerta que, embora o sistema de controles internos dependa do fator
humano e que esteja sujeito a erros e falhas e outros fatores que podem prejudicé-lo, isso deve
ser visto como uma distor¢do de uma nova realidade que esta surgindo no controle interno

governamental mais voltado & maximizacao da eficiéncia administrativa.

2.8.1 CONTROLE INTERNO COSO E INTOSAI — DIFERENCAS

Em relacdo ao controle interno INTOSAI Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 385)
enfatizam que a defini¢do envolve varios conceitos chave. Primeiramente, controle interno ¢
uma série de agdes que permeiam as atividades da entidade e ¢ mais efetiva quando construida
dentro da infraestrutura da entidade. Em segundo lugar, o controle interno fornece os
mecanismos necessarios para ajudar entender os riscos no contexto de objetivos da entidade,
e, finalmente, sua proposta ¢ assegurar que estes objetivos sejam realizados, minimizando o
risco de falha.

Embora as diretrizes do INTOSAI tenham seguido as disposi¢des do COSO I, pode-
se perceber algumas diferencas sobre o conceito de controle interno entre elas, conforme

mostra o quadro 10 a seguir:
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QUADRO 10 -COMPARATIVO —OBJETIVOS COSO E INTOSAI

CONTROLE INTERNO - COSO e INTOSAI - DIFERENCAS

COSO

INTOSAI

Controle interno ¢ um processo, afetado pelo corpo de
diretores, gerentes e outras pessoas de uma entidade,
desenvolvido para fornecer uma seguranca razoavel
acerca da realizacdo de seus objetivos, nas seguintes

Controle Interno é um processo integrado efetuado
pela diregdo e corpo de funcionérios, e € estruturado
para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca
de que na consecucdo da missdo da entidade os

categorias:
v’ eficécia e eficiéncia das operagdes;
v confiabilidade dos relatoérios financeiros;
v conformidade com leis e regulamentos.

seguintes objetivos gerais serdo alcancados:
v execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e
eficaz das operacdes;
v’ cumprimento das obrigagdes de accountability,
v’ cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;
v’ salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau
uso e dano.

Fonte: Adaptado de COSO (1992, p. 3) e INTOSAI (2007, p. 19).

A extensao dos objetivos nas diretrizes INTOSAI ¢ a principal diferenga em relagao
ao COSO I. Ela n3ao foge aos conceitos deste, apenas sofre algumas adequagdes. O
cumprimento das obrigacdes de accountability pressupde a entrega dos relatorios confiaveis,
conforme o COSO I, dentre os quais, por exemplo, as demonstragdes de cunho obrigatdrio
para a area governamental e o destaque que fica por conta da salvaguarda dos recursos para
evitar perdas, mau uso e dano - esse sim ¢ um objetivo que foi incluido em relacdo ao modelo
COSO 1.0 fato de incluir-se a salvaguarda dos recursos como um dos objetivos ocorre por
contado cuidado especial que dever ter-se com dinheiro publico e sua utilizacdo em prol do
interesse publico, necessitando que a sua salvaguarda seja fortalecida, bem como pelo fato da
contabilizacdo do setor estar mais voltada a parte orgamentaria, e, por iSso, nem sempre as

entidades publicas possuem inventario de bens atualizado, o que os torna vulneraveis.

(INTOSAL 2007, p. 15).

Assim, cada linha dos componentes faz um corte transversal e projeta-se sobre cada
um dos quatro objetivos gerais, como exemplo: as informagdes financeiras e ndo financeiras
geradas de fontes internas e externas, que pertencem ao componente informagdo e
comunicagdo, necessarias para administrar as operagdes, emitir relatorios e cumprir com 0s
propositos de accountability e para cumprir com a legislacao aplicavel. (INTOSAI, 2007, p.
31). Para Wassally (2008),

[...] um ponto especifico constante dos objetivos INTOSAI refere-se aos termos
“ordenada” e “ética” no objetivo relacionado as operacdes, considerados essenciais
para o setor publico que ndo visa apenas a eficiéncia e efetividade das operacdes,
mas ao comportamento ético daqueles que administram os recursos publicos.
(WASSALLY, 2008, p. 36).
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Nesse ponto, verifica-se que a falta de planejamento e da ética que o permeia nao sao
tolerados entre os objetivos do controle interno. A administracdo deve pautar-se em alcangar o
maximo de resultado com o menor custo possivel, gerando os impactos pretendidos pelas

atividades executadas.

Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 381) destacam que, no setor publico, 0 aumento
do accountability tem se tornado uma questdo mundial. Ele ¢ tido como um meio para
melhorar a eficiéncia, a eficacia e a economia da administragdo publica, e que isso significa
uma mudanga com a introducao dos principios do Novo Gerenciamento Publico (NPM). Ele ¢
entendido ndo mais com uma mera conformidade com regras e procedimentos, mas como
uma necessidade para se prestar contas aos cidaddos, em termos de como os resultados sao

atingidos e os recursos sao usados.

No cumprimento das obrigagdes de accountability, fica nitida a questao de prestagao
de contas, ja que as informagdes de cunho financeiro e nao financeiro, relativas as decisdes e
as acdes dos individuos que lidam com a res publica, devem ser disponibilizadas tanto ao
publico externo como ao interno. Nao cabem mais a¢des que ndo possam ser de conhecimento

da sociedade e fiscalizadas por ela.

Rahahelah (2011, p. 318) afirma que, em relagdo ao accountability, héd concordancia
entre os auditores de que a aplicacdo de padrdes internacionais o fortalece, bem como a
credibilidade do escritorio de auditoria da Jordania perante a comunidade. Além disso,
fortalece os esfor¢os exercidos para melhorar a qualidade do processo de controle e de
produtos constantemente. Isso ajuda, ainda, na comparagdo entre os relatdrios emitidos pelo

escritorio e outros de agéncias de controle na Arabia e em paises estrangeiros.

Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 381) ainda enfatizam que h4 modelo
desenvolvido na Comissdo Europeia chamado de Controle interno das financas publicas, e
que ele pressupde que, se um governo necessita de maiores niveis de accountability e
transparéncia, ele deveria comegar pela andlise do sistema de controle interno e fazer um
benchmarking em relacao aos mais relevantes padrdes internacionais como aqueles proferidos

pelo INTOSALI ou pelo Instituto de Auditores Internos (IT1A).

Quanto ao objetivo de cumprimento de leis e de regulamentos, o INTOSAI destaca
que, além da obediéncia a leis referentes as questdes or¢amentdrias, administrativas e

contabeis, dentre outras, deve haver acdes de combate a fraude e a corrupgdo. Fica claro que
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mais do que procedimentos de controle interno, o combate a fraude e a corrupcdo também

passou a ser um objetivo a ser perseguido pela Administragao.

Conforme ja visto, o INTOSAI segue as diretrizes do modelo de controle interno
COSO. Da mesma forma, com as adequacdes dos objetivos ao setor publico, eles estdo
diretamente relacionados aos componentes de controle, representados por uma matriz

tridimensional, em forma de cubo. A figura a seguir demonstra essa relacio:

FIGURA 6 - CUBO TRIDIMENSIONAL - OBJETIVOS E COMPONENTES - INTOSAI

Fonte: INTOSAI (2007, p. 31).

Cada linha referente aos componentes faz um corte transversal e se projeta sobre
cada um dos quatro objetivos gerais, como exemplo: as informagdes financeiras e ndo
financeiras geradas de fontes internas e externas, que pertencem ao componente informagao e
comunicagdo, sa0 necessarias para administrar as operagdes, emitir relatérios e cumprir com

os propositos de accountability e para cumprir com a legislacao aplicavel. (INTOSAI, 2007).

Serdo vistos a seguir os componentes de controle interno COSO/INTOSAI com

discussoes referentes ao ambito publico e privado.

2.8.1.1 Ambiente de Controle

O nivel de ambiente de controle ¢ a base dos controles internos da entidade e tem
influéncia significativa sobre como as atividades da organizagdo estdo estruturadas e como os

riscos estdo sendo avaliados. O ambiente de controle reflete toda atitude, consciéncia e agoes
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do corpo de diretores, gerentes e outras pessoas envolvidas com os controles na organizagao.
(MOELLER, 2007). Boynton, Johnson e Kell (2002, p. 326) esclarecem que “[...] o ambiente
de controle d4 o tom de uma organizagao, influenciando a consciéncia de controle das pessoas

que nela trabalham”.

Da mesma forma, Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 385) enfatizam que o ambiente
de controle ¢ a fundagdo para todos os componentes de controle interno, o qual fornece
disciplina e estrutura, assim como o clima que influéncia toda a qualidade do controle interno.
Ele tem influéncia geral sobre a estratégia, e os objetivos sdo estabelecidos e as atividades de

controle sao estruturadas.

Os elementos do ambiente de controle INTOSAI (2007) sdo: integridade pessoal e
profissional e os valores éticos e do quadro de pessoal, incluindo uma atitude de apoio ao
controle interno, durante todo o tempo e por toda a organizagdo; competéncia; filosofia da
direcdao e seu estilo gerencial (perfil dos superiores); estrutura organizacional e politicas e
praticas de recursos humanos. Tais elementos sdo idénticos ao COSO I. Entretanto, este ainda
enfatiza o conselho de administragdo e comité de auditoria, além da atribui¢ao de autoridade e

de responsabilidade. (COSO, 1992).

A integridade pessoal e profissional e valores éticos da direcdo e do quadro de
pessoal destacam-se pela necessidade de cumprimento de um cédigo de conduta pelos
gestores e servidores aplicaveis durante todo o tempo. Os aspectos de integridade e de valores
¢éticos devem estar contemplados na missao e nos valores das entidades publicas de forma
visivel ao publico. (INTOSAI, 2007). Boynton, Johnson e Kell (2002, p. 326) apontam que o
principal executivo e outros membros da alta administragdo devem dar exemplo, comunicar
verbalmente ou por cédigos de conduta o comportamento esperado de seus empregados,
fornecer orientacdo moral a quaisquer deles, além de reduzir incentivos e tentacdes que

poderiam levar individuos a praticar atos desonestos, ilegais ou ndo éticos.

Segundo COSO (1992), os incentivos e tentagdes, simplesmente ocorrem, porque as
organizagdes proporcionam fortes incentivos (pressdo por metas irreais em curto prazo,
recompensas mediante alto desempenho, cortes em planos de bonus) ou tentagdes
(inexisténcia ou ineficacia de controles, alta descentralizagdo, fraca auditoria interna, punig¢des

inapropriadas, etc.).

Hardman (1996) afirma que, em alguns paises que adotam o INTOSAIL o foco da

auditoria governamental tem sido ampliado parar incluir a relevancia dos exemplos éticos
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surgidos das politicas e decisdes do governo. Nesse aspecto, Silva, A. J. M. (2009, p. 52)
destaca que, em entrevistas com servidores e gestores do Tribunal de Contas de Pernambuco -
que serviu de base para a construcdo de uma avaliagdo da estruturacao dos controles internos
dos municipios do Estado de Pernambuco -, hd uma preocupagdao com a existéncia de um
estatuto para o servidor da esfera municipal, que pode ser instituido por lei municipal ou do
proprio Estado de Pernambuco recepcionado por lei municipal, além da necessidade de um
codigo de ética para nortear o comportamento de todos que lidam com a administracao

publica municipal.

Ziegenfuss (2001, p. 322) verificou junto a 299 membros da Associagdo Nacional de
Auditores de Governo Locais (NALGA) e Associa¢ao de Auditores de Governos Locais de
Virginia que a for¢a do ambiente ético de governo ¢ negativamente relacionada a incidéncia
de fraude, corroborando, assim, com as recomendagdes do COSO a respeito da importancia
da estrutura de controle interno de uma organizacao e, principalmente, de seu ambiente de
controle, com intuito de reduzir as fraudes. Além disso, a presenca de um departamento legal

para lidar com fraude, ndo ¢ estatisticamente significativa em relacdo as fraudes.

Segundo Ziegenfuss (2001, p. 322), ainda que o ambiente ético dos governos locais
geralmente ndo pode mudar rapida e facilmente, frequentemente ¢ exigido uma concentragao
de esforcos pela alta geréncia durante varios anos antes que os resultados aparecam. Por outro
lado, no ambito privado, Maia et al. (2005, p. 63) constataram que a empresa GE adota um
codigo de conduta denominado [Integrit, em que estdo estabelecidas as politicas de
integridade, regras e penalidades de forma bem definida. Além disso, todos os funcionarios e
contratados recebem treinamento sobre as regras de integridade. As politicas sdo
disponibilizadas no sitio eletrdnico da propria GE Brasil e em livros distribuidos
internamente, e auditorias de conformidade sdo realizadas frequentemente pela equipe de

auditoria interna com um ombudsperson, sendo responsavel por auxiliar e receber dentncias.

Schneider e Becker (2011, p. 5) utilizaram o modelo COSO em escolas de negdcios
para monitorar, avaliar e melhorar a educagao ética em programas de negocios. Nesse sentido,
o ambiente de controle ou cultura ética da escola ¢ a fundacdo das iniciativas éticas da escola,

e deve ser estabelecido no nivel mais elevado da instituicao.

Percebe-se que esse importante elemento do ambiente de controle € essencial para a
reducdo de fraudes. A realizagdo dos objetivos e uma boa estrutura de controle, conforme as

diretrizes COSO/INTOSALI, ¢ fundamental para atingi-los. Contudo, mudangas em relacdo aos
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valores éticos parecem nao ocorrer de forma tdo rapida no ambito publico, exigindo-se um
trabalho de longo prazo. De qualquer forma, exemplos de sucesso sdo verificados no ambito

privado e podem servir como referéncia.

Em relagdo a filosofia da gestdo e ao estilo de operacao, Souza (2007, p. 23) define
que elas se referem as crencas da entidade em relagdo ao risco, ou como sdo conduzidas suas
atividades. Elas refletem, também, as politicas estabelecidas pela organiza¢do, que devem

estar nas atitudes do dia-a-dia da entidade.

Nesse sentido, a alta administra¢ao deve acreditar que o controle interno ¢ importante
para que os demais membros da organizacdo sintam isso € respondam conscientemente aos
controles estabelecidos. Atitudes como a instituigdo de uma unidade de controle interno como
parte do sistema de controle interno da entidade e relembrar periodicamente aos funcionarios
das suas obrigacdes, segundo um cddigo de conduta definido pela alta administragdo,
fortalecem o ambiente de controle e, consequentemente, o controle interno. (INTOSAI, 2007,
p. 35). Segundo Boynton, Johnson e Kell (2002, p. 326), “[...] o comprometimento com a
competéncia envolve a consideracdo, pela administracdo, do conhecimento e habilidades
necessarias, € combinagao de inteligéncia, treinamento e experiéncia que o desenvolvimento

de competéncia exige”.

No mesmo sentido, o INTOSAI (2007) esclarece que a competéncia ¢ elemento
integrante do ambiente de controle e envolve as habilidades para avaliar riscos, assegurar um
desempenho eficaz e eficiente e compreensdo dos controles internos, além de assegurar uma
atuacdo ordenada, ética, econdmica, eficaz e eficiente. Controles internos sao operados por
pessoas. Assim, para que eles sejam eficazes, ¢ crucial que a entidade adote politicas e

procedimentos de recursos humanos. (BOYNTON; JOHNSON; KELL, 2002).

Uma politica de recursos humanos com pessoal competente e confiavel ¢é
importantissima para um controle interno eficaz, além dos métodos de contratagdo,
capacitagdo, avaliagdo e remuneragdo. As decisdes de contratagdo asseguram individuos com
integridade, formagdo e experiéncia para a realizacdo de tarefas, bem como a capacitagdo
sobre o proprio servigo e ética. (INTOSAL 2007). Para Wassally (2008, p. 57), a capacitagao
pode, por exemplo, aumentar a consciéncia dos servidores publicos sobre os objetivos dos
controles internos, como também auxiliar a desenvolver as capacidades do servidor em
dirimir dilemas éticos. Ja a competéncia esta relacionada as politicas e as praticas de recursos

humanos que incluem contratagdo, orientacdo, capacitagdo, assim como educagdo formal,
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assessoramento, consultoria, promog¢do, compensacdo ¢ realizacdo de acdes corretivas. As
acdes de capacitacdo sdo essenciais para aumentar a consciéncia de controle interno e
compreensdo dos objetivos. Assim, todos na organizagdo estdo envolvidos com controle

interno, com suas responsabilidades proprias e especificas. (INTOSAI, 2007).

Em relagdo a esses aspectos, Silva, A. J. M. (2009, p. 54), em entrevista com
servidores e gestores do Tribunal de Contas de Pernambuco, constatou, junto a estes, a
importancia da defini¢do das atribui¢des de todos os cargos efetivos, mediante lei municipal,
bem como da respectiva remuneracgao. Foi verificada, também, a necessidade de instituicdo de
Planos de Cargos, Carreiras e Vencimentos para todas as categorias, por meio de Lei

Municipal. Entretanto, nada foi mencionado em relagdo a capacitagdo de recursos humanos.

Wassally (2008, p. 59), por sua vez, destaca que foram constatadas, em auditorias do
orgdo de controle interno federal, relacionadas a competéncia e as politicas e as praticas de
recursos humanos, fragilidades no controle de servidores cedidos e a existéncia de unidades
onde s6 trabalham servidores em cargos de comissdo, além da constatacdo de um funcionario
terceirizado como substituto de servidor responsavel pelo suporte documental e auséncia de
responsavel pela gestdo patrimonial. Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 390) identificaram
que o gerenciamento de recursos humanos nas organizacoes de saide em uma cidade da Italia,
segue uma logica de motivagdo e empowerment e esta no planejamento estratégico deles. A
avaliacdo de desempenho e sistemas de incentivo parece ter um papel essencial em direcionar

o comportamento das pessoas para a realizagdo do objetivo da organizagao.

Os autores ainda enfatizam que o processo de recrutamento nessas organizagoes ¢
realizado em conformidade com os regulamentos regional e nacional, conforme os principios
de transparéncia, imparcialidade, economia e celeridade nos métodos e procedimentos de
sele¢do, e a cada ano um plano de demanda de pessoal ¢ anexado ao plano de saude anual e

elaborado em consonadncia com programas e projetos contidos neste.

Dessa forma, pode-se constatar a importancia de definig¢des claras de atribuigdes para
0s cargos que compdem a administragao publica, plano de carreira e vencimentos, bem como
dos critérios de sele¢do adequados e capacitacdo permanente de pessoal, de forma a contribuir
para o desempenho de suas atividades de uma forma profissional e responsavel, com o maior
zelo possivel, mas, infelizmente, existem distor¢des, conforme demonstrado em auditoria

realizada pelo 6rgdo de controle federal brasileiro, como a desvalorizacdo de plano de
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carreira, ao dar prioridade para os cargos em comissao (sem concurso publico) ou pela

terceirizagdo de outras atividades.

O apoio permanente e a preocupacdo relevante por parte da alta administragdo em
relagdo ao controle interno sao importantissimos para os demais membros da organizagao
publica. A administragdo deve mostrar independéncia, competéncia e lideranca e ter a
iniciativa de elaborar cédigo de conduta que apoie os objetivos de controle, enfatizando as
operagdes éticas. Isso faz parte da filosofia e do estilo da direcdo e sdo essenciais para um

ambiente de controle. (INTOSAI, 2007).

Nesse aspecto, Silva, A. J. M. (2009, p. 55) afirma que ¢ importante verificar se a
gestdo incentiva a manualizacdo de procedimentos em algum setor, tendo em vista que o
conhecimento dos processos ¢ fundamental para o aperfeicoamento dos diversos controles
internos. A delegacdo de competéncia para o ordenamento de despesas também se destaca em

relacdo ao estilo de filosofia e estilo da direcao.

Por sua vez, em auditorias realizadas pelo 6rgdo de controle interno federal,
Wassally (2008, p. 58) aponta que, em relagdo a integridade do pessoal e do perfil dos
supervisores ou dire¢do, foi constatado favorecimento de parentes de autoridades locais na
aplicacdo de recursos de programa de habitacdo, dispensa de licitacdo na contratacdo de
servigos de consultoria e assessoria pedagogica junto a parceiros, direcionamento em processo
licitatorio, concessdo de didrias para dirigentes em finais de semana e feriados nas cidades de
origem dos beneficidrios, sem comprovacdo dos motivos das viagens, dentre outras

irregularidades.

Assim, percebe-se que a padronizacdo de procedimentos e a delegacio de
competéncia sdo citadas como filosofia ou estilo gerencial, além do exemplo de
comportamento da administragcdo. Entretanto, conforme sera visto a seguir, os dois primeiros,
dentro do conceito INTOSAI, parecem mais em consonancia com a estrutura organizacional e
ndo com o “estilo gerencial”. De qualquer forma, verifica-se que, muitas vezes, ainda com
resquicios do patrimonialismo, o interesse pessoal faz-se presente em detrimento do interesse

publico, conforme as praticas identificadas em auditoria.

Faz parte da estrutura organizacional a definicao de autoridade e de responsabilidade,
delegacao de autoridade e obrigacdo de prestar contas (accountability) e formas apropriadas
de fazé-la, bem como uma estrutura com uma unidade de controle interno independente que

possa se reportar diretamente a autoridade méxima da organizagdo. (INTOSAIL 2007, p. 36).
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Para Silva, A. J. M. (2009), a necessidade da estrutura da prefeitura estar formalizada por
meio de lei municipal, bem como da necessidade dessa estrutura formal estar materializada na
estrutura real, além da importancia de um sistema de controle interno estar formalizado por
meio de lei municipal e de contemplar uma unidade central de controle interno com atuagao

de fato.

Assim, verifica-se a necessidade de estruturar a organizagdo, o que pressupde
definicdes de autoridade e delegacdo de competéncia. Dessa forma, parece estar em
consonancia com a estruturacdo da avaliagdo de controles internos utilizada por Silva, A. J.
M. (2009), bem como em relagdo a criacdo de um sistema de controle interno. Contudo, nao

parece ter sido dada énfase pelos auditores do TCE/PE a questdao do accountability.

Wassally (2008, p. 81) destaca, ainda, que a manutencao de uma unidade de auditoria
interna depende da estrutura da organizacgao, e que, quando os beneficios de manté-la superam
seus custos, 0 COSO e o INTOSAI recomendam a implementacdo de uma unidade de

auditoria somente.

2.8.1.2 Avaliacdo de Riscos

O foco da avaliagdo de riscos no COSO I ¢ a habilidade da empresa em realizar seus
objetivos que podem estar em risco devido a uma variedade de fatores externos e internos.
Uma empresa deveria ter um processo para avaliar os riscos potenciais que podem impactar a
concretizacdo de varios objetivos. Esse componente ¢ chamado de avaliagdo de riscos no

COSO 1, enquanto que no COSO II ¢é chamado de resposta ao risco. (MOELLER, 2007).

A avaliagdo de risco deve ser um processo permanente, de forma a identificar e
analisar o novo cendrio, bem como as oportunidades e riscos (ciclo de avaliagdo de risco),
tendo em vista que as condi¢des governamentais, econdmicas, industriais, regulatorias e
operacionais mudam constantemente. Assim, o controle interno deve ser adaptado para lidar

com os novos riscos. (INTOSAI 2007).

Oliveira e Linhares (2007, p. 167) esclarecem que “[...] a existéncia de objetivos e
metas ¢ condicdo fundamental para a existéncia dos controles internos. Depois de
estabelecidos os objetivos, devem ser identificados os riscos que ameagam seu cumprimento e

tomadas as acdes necessarias para o gerenciamento dos riscos identificados”.
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Wassally (2008) afirma que, nas definigdes do INTOSAI, observa-se uma associagao
dos controles internos com o gerenciamento de risco, ou seja, uma conduc¢do dos riscos dentro
do apetite ao risco que a entidade assume, de modo que seja obtido um nivel razoavel de
seguranca com respeito ao alcance dos objetivos da entidade. Além disso, a administragao
deve reconhecer a existéncia de riscos inerentes as atividades da organizagdo e aos fatores que

estdo fora do seu controle, mas que podem afetar a realizacdo dos objetivos da entidade.

Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 386) destacam que a avaliagcdo de risco deve ser
um processo interativo e continuo que implica identificar e analisar riscos relevantes para a
realizagdo dos objetivos da entidade e determinar respostas adequadas. Ela implica em
identificacdo de risco, avaliacdo e apetite a riscos, ¢ o desenvolvimento de respostas. Esse
processo tem um papel chave na sele¢do de atividades de controle adequadas a serem

desempenhadas.

Segundo Moeller (2007, p. 166), no processo de avaliacdo de risco COSO I, nao ¢
necessario um formal exercicio de avaliagdo de risco quantitativo, como ocorre no COSO IL
Deve haver um minimo de entendimento do processo de avaliagdo de riscos para uma
entidade. A avaliacao de risco do COSO I deve ser um processo orientado para o futuro,
desempenhado em todos os niveis e virtualmente em todas as atividades dentro da empresa. O

COSO I descreve a avaliacao de risco em um processo de trés passos:

v’ estimar a significancia do risco;

<

avaliar a probabilidade ou frequéncia da ocorréncia do risco;
v" considerar como o risco deve ser gerenciado e avaliar quais agdes devem ser

tomadas.

No mesmo sentido, segundo Barragan (2005, p. 86), ao se identificar os riscos, ¢
importante mensura-los, mesmo que qualitativamente, definindo-se seu impacto, sua

frequéncia e sua probabilidade de ocorréncia.

Cada entidade depara-se com uma variedade de riscos internos e externos que devem
ser avaliados. A pré-condicdo para a avaliagdo de risco ¢ estabelecer objetivos ligados a
diferentes niveis e consistentes internamente. A avaliacdo de riscos ¢ a identifica¢do ¢ a
andlise dos riscos relevantes para a realizacdo dos objetivos, formando a base para determinar

como os riscos devem ser gerenciados. Como as condi¢cdes operacionais, regulatorias,
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industriais e econdmicas continuardo a mudar, mecanismos sao necessarios para identificar e

lidar com os riscos associados a mudanca. (COSO, 1992).

No ambito publico, segundo Ionescu (2011, p. 804), o INTOSAI sustenta que
entidades que ativamente identificam e gerenciam riscos t€m maior probabilidade de estarem
mais preparadas para responder rapidamente quando as coisas vao mal e sobre mudancas em

geral.

E possivel verificar as etapas desse processo de avaliagdo de riscos no ambito

publico, conforme o quadro a seguir (INTOSAI, 2007):

QUADRO 11 - RESUMO - PROCESSO DE AVALIACAO DE RISCOS

Processo para a avaliacio de riscos relevantes para o alcance dos objetivos

Desempenho em risco em razao de fatores internos ou externos.
Identificacdo dos riscos-chave para dirigir esfor¢os de mensuracdo e atribuir
responsabilidade para a gestdo desses riscos. Inclui todos os riscos, inclusive
de fraude e corrupcdo (risco abrangente), deve ser continuo e repetitivo.
Ferramentas utilizadas na identificagdo de risco: revisdo de riscos e
autoavaliacdo de riscos.

Identificacdo do risco

Avaliagdo do risco por meio de enquadramento para estabelecer categorias
de riscos, geralmente (alto, médio, baixo) de forma a saber onde adotar uma
acdo e qual o seu grau de prioridade - por exemplo, para situagdes de maior
impacto e probabilidade de ocorréncia.

Mensuragio do risco

Quantidade de risco que a entidade esta disposta a assumir antes de
Avaliagdo da tolerancia ao risco | implementar uma agdo. Riscos inerentes (sem implementar a¢des) e residuais
(apo6s implementacgdo da a¢des) devem ser considerados.

Apbs estabelecer um perfil de risco, a organizacdo pode considerar as
respostas apropriadas, podendo os riscos serem transferidos, tolerados ou
eliminados. Manter o risco sob controle, com respostas apropriadamente
escolhidas e proporcionais.

Desenvolvimento de respostas

Fonte: Adaptado de INTOSAI (2007, p. 38-43).

Os mapas de risco e os respectivos controles devem ser regularmente revisados e
reconsiderados para assegurar que o perfil de risco continue a ser valido e as respostas
apropriadas e proporcionais, € que os controles para mitiga-los continuem sendo efetivos a

medida que os riscos se modificam ao longo do tempo. (INTOSAIL 2007, p. 43).

A avaliagdo de riscos no ambito publico parece ir ao encontro de Barragan (2005) e
Moeller (2007), ja que ela, conforme INTOSAI (2007) estd mais voltada aos aspectos

qualitativos € menos aos quantitativos.

Maia et al. (2005, p. 63), em relacdo a avaliagdo de riscos na empresa GE,
especificamente na area contébil, verificou que esta toma diversas decisdes para minimizar 0s
riscos de registros das transagdes em que sdo estabelecidos procedimentos padronizados

denominados General Account Procedures (GAP - Procedimentos Gerais de Contabilidade),
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baseados nas regras do USGAAP (principios contabeis norte-americanos). Tais
procedimentos sdo divulgados na intranet e abrangem conceitos e utilizacdo de cada conta,
bem como procedimentos gerais de registro e de regras para as demonstragdes anuais. Além
disso, a empresa, com o intuito de diminuir riscos e exposi¢ao as contingéncias legais e
fiscais, estabelece que os procedimentos financeiros e contdbeis devem respeitar e seguir os
padroes determinados pela legislacdo local e pelos orgdos reguladores nacionais e

internacionais.

Galdino et al. (2012, p. 162) constatou, por meio de uma abordagem qualitativa, que
a Controladoria Geral de um municipio do norte do Brasil cumpre a caracteristica do vinculo
institucional direto ao chefe do Poder Executivo e atende a diretriz da auditoria
governamental prévia, contrariando estudo anterior de que o controle interno brasileiro estd
focado em atividades a posteriori. Assim, tal pratica possibilita a redugdo de riscos e permite a

agregacao de valores as institui¢des publicas.

Silva, A. J. M. (2009, p. 59) destaca que os servidores e os gestores do Tribunal de
Contas de Pernambuco consideram importante que as prefeituras elaborem o anexo de riscos
fiscais na LDO, juntamente com outro documento em que demonstrem conhecer as
consequéncias dos referidos riscos fiscais, caso eles se concretizem, bem como a fixagdo na
LOA da reserva de contingéncia. Silva, A. J. M. (2009, p. 59) aponta, ainda, que aqueles
entendem que a avaliagdo de riscos ainda ¢ incipiente no setor publico de um modo geral,
notadamente nos municipios, por ser matéria recente que esta aos poucos sendo apropriada, e
que, no estagio atual, a avaliagdo de riscos para os municipios deveria recair prioritariamente

no estabelecimento de objetivos, que, historicamente, tém apresentado fragilidades.

Tal entendimento parece confirmar-se, j& que Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p.
391) verificaram, no contexto do setor de saude Italiano, a consisténcia entre os elementos do
INTOSALI e as regras de controle interno adotadas por esse setor. Os autores concluiram que
ela ocorre em relagdo aos conceitos. Contudo, o modelo de controle do setor publico italiano
aparece como formalista e estd parcialmente implementado, apresentando uma dicotomia com

o modelo de controle do setor de saide quando ndo leva em conta o gerenciamento de risco.

Embora pareca incipiente a avaliacdo de risco, conforme mencionado, a gestdo de
riscos deve ser incentivada no servigo publico para que as entidades tenham maiores chances

de atingir seus objetivos, passando por todas as suas etapas: identificacdo, mensuragdo,
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mesmo que de forma qualitativa, estabelecendo-se graus de risco, avaliagdes de forma a

verificar a tolerancia a eles, bem como desenvolvendo respostas para manté-los sob controle.

O conceito de risco, bem como os fundamentos da avaliagdo de riscos, como a
identificacdo dos riscos € o processo de sua andlise, que envolve: estimativa de risco;
avaliacdo de probabilidade de ocorréncia e a consideragdo de como o risco deve ser
gerenciado (avaliagdo de acdes a serem tomadas), ja foram objeto de maior andlise no topico
2.3 desta dissertacdo referente a gestdo e a avaliacdo de riscos, os quais estdo em maior

consonancia com o modelo do COSO II.

2.8.1.3 Atividades de controle ou procedimentos de controle

Os procedimentos de controle, como sdao chamados nas diretrizes INTOSAI sao
correspondentes as atividades de controle do COSO 1. Eles se referem as politicas e as a¢des
estabelecidas para diminuir os riscos e alcancar os objetivos da entidade, devendo funcionar
consistentemente de acordo com um plano de longo prazo, ter custo adequado, serem
abrangentes, razoaveis e diretamente relacionados aos objetivos de controle. Sua existéncia

deve estender-se por toda a organiza¢do, em todos os niveis e em todas as fungdes.

(INTOSAL 2007).

Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 386) explicam que eles ocorrem através da
organiza¢do em todos os niveis e fungdes, € incluem um alcance de atividades muito diversas
como: autorizacdo e procedimentos de aprovagdo, reconciliagdes, revisdes de desempenho de
operagdes, revisdes de operacdes, processos e atividades. Adicionalmente, uma parte integral

da maioria das atividades de controle sao aquelas relativas a tecnologia da informagao.

Segundo Ionescu (2011, p. 804), dentre os procedimentos, os controles gerais que
sdo a estrutura, as politicas e os procedimentos que sdo aplicados para todos ou um amplo
segmento dos sistemas de informagdo da entidade, os quais ajudam assegurar uma operagao
adequada. Aplicagcdes de controles podem ser categorizadas por tipos de objetivos de controle,

incluindo se as transagdes e informacdes sdo autorizadas, completas, precisas e validas.

Nesse sentido, os procedimentos de controle do INTOSAI estdo em consonancia com
o COSO I, destacando-se a avaliagdo de desempenho operacional em termos de eficiéncia e
de eficacia das operagdes, a avaliacdo dos processos, os procedimentos e as atividades, além

da supervisdao que tem um enfoque na exigéncia de prestagdo de contas por todos os
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servidores, mas com a responsabilidade de bem orienta-los, acompanha-los e capacita-los. O
INTOSALI ressalta que deve haver um equilibrio entre a prevengdo e a detecg¢do, devendo ser
este ltimo um complemento ao primeiro para o alcance dos objetivos das entidades. Os
procedimentos sdao classificados entre preventivos (controle prévio) e detectivos (controle

posterior) e preventivos e detectivos, como mostra o quadro 12 que segue:

QUADRO 12 -PROCEDIMENTOS DE CONTROLE

Procedimento Significado Tipo
Procedimentos | Os funcionarios agem de acordo com as diretrizes e dentro das limitagdes
de autorizagdo | estabelecidas pela administracdo ou pela legislacdo (conformidade com P
e aprovagdo | autorizagoes).
As obrigagcdes devem estar sistematicamente atribuidas a um certo niumero de
individuos, para assegurar a realizagdo de revisdes e avaliagdes efetivas. O
Segregacdo de | conluio ¢ uma situacdo que pode comprometer a sua efetividade e a rotatividade P
fungdes de funciondrios pode auxiliar a assegurar que ndo apenas uma pessoa seja
responsavel por todos os aspectos de uma transagdo ou eventos, por um periodo
de tempo excessivo.
Controles de | O acesso a recursos ou registros deve ser limitado a individuos autorizados que
acesso a sejam responsaveis pela sua guarda e/ou utilizagdo. A responsabilidade pela P
recursos e guarda se evidencia pela existéncia de recibos, inventarios ou outros registros,
registros outorgando a guarda e registrando as suas transferéncias.
As transagoes e os eventos significativos devem ser verificados antes e depois de
Verificagdes | ocorrerem, como, por exemplo, em termos de quantidade e¢ precos de produtos D
entregues.
Registros sdo conciliados com os documentos apropriados de forma periddica,
Conciliagdes | por exemplo, registros contabeis conciliados com os extratos bancarios D
correspondentes.
Avaliagio de (0] dese.rzlpe'nho é analigado de fqrmNa peri(?diga, mediante a avaliagdo (~ia eficacia e
da eficiéncia. Se a partir da avaliacdo for indicado que os resultados ndo alcangam
desempenho . ~ . .. D
operacional 0s pbjetlvos ou padrdes estabelecidos, 0s processos e as atividades devem ser
revisados.
Avaliagdo das
operagoes, Necessitam que sejam periodicamente avaliados para assegurar que cumpram o0s PeD
processos € | regulamentos, politicas, procedimentos em vigor ou outros requisitos.
atividades
Supervisio Compreende a co.mu’nicac;ﬁo clara das fungdes, rjcsponsabi}ida(.ies e pbrigagﬁo de
(alocagio, prestar contas atribuldas a cada membro da equipe, revisao sistematica de cada
C membro, aprovagao do trabalho em seus momentos criticos, para assegurar que se
revisdo e . X .
aprovagio, de.senvolva de aco.rdo~ com o0 ,r§quer1d0. Fornece, ainda, aos funcm’ne.lrlos, PeD
orientaciio & orientagdo e capacitagdo necessirias para assegurar que erros,'des.perdlclo's e
S procedimentos incorretos sejam minimizados e que as diretrizes sejam
capacitacdo) . .
compreendidas e cumpridas.

Fonte: Adaptado de INTOSAI (2007, p. 44-48).

Esses sdo procedimentos mais comuns de controle e ndo sdo exaustivos. Para a
eficacia deles, sdo necessarias agdes corretivas como complemento. Nao se pode esquecer que
esses procedimentos devem estar integrados aos outros quatro componentes do controle

interno. (INTOSAI 2007).
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Boynton, Jonhson e Kell (2002, p. 331) segregam os controles de processamento de
informag¢@o em controles gerais e controle de aplicativos. O primeiro refere-se ao ambiente de
tecnologia da informacao e todas as atividades. Sua finalidade ¢ controlar o desenvolvimento
e as alteragdes de programas e a operagao de computadores, bem como assegurar acesso a
programas e dados. O segundo ¢ desenhado para fornecer seguranca razodvel para que o
departamento de tecnologia da informacao realize adequadamente o registro, processamento e
relato de dados de cada aplicativo. Esses procedimentos sdo mencionados no COSO I. O
INTOSAI também segrega uma se¢do especial somente destinada aos procedimentos de
controle da tecnologia da informacao, o qual ¢ dividido da mesma forma: entre controles

gerais e controle de aplicativos.

Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 386) apontam que faz parte da maioria das
atividades de controle aquelas relacionadas a tecnologia da informagdo e que sua efetividade
poderia fornecer a administragdo uma seguranca razoavel da integridade, tempestividade e
validade dos dados processados. Nesse sentido, Silva, A. J. M. (2009, p. 60) afirma que as
principais preocupagdes dos servidores e dos gestores do TCE/PE, em relacdo as atividades de
controle, recaem sobre os principais subsistemas administrativos que compdem o sistema de
controle interno das prefeituras, tais como: Contabilidade e Finangas, Administracao de

Recursos Humanos, Compras, Licitagdes e Contratos, Patrimonio e Obras.

Porto (2012, p. 75), por sua vez, percebe que a cultura de planejamento com o
objetivo especifico de otimizar o programa de aquisi¢do da unidade do comando da
aerondutica brasileiro ndo se encontra totalmente implantada nas unidades gestoras
pesquisadas, dificultando agdes de controle interno - em particular aquelas relacionadas ao

componente de controle interno “procedimento de controle”, conforme o INTOSAL

Wassally (2008, p. 81) destaca que analistas e técnicos do 6rgao de controle federal
consideram relevantes as atividades de controle sobre o acesso a ativos ¢ documentos, bem
como a avaliagdo periodica de desempenho. No entanto, uma boa parte dos entrevistados
considera essa atividade irrelevante ou pouco relevante, o que contraria as diretrizes
constantes dos documentos do COSO, INTOSALI e a literatura geral relacionada aos controles

internos.

Em relacdo as atividades de controle no ambito privado, a empresa GE Brasil, por
exemplo, conforme pesquisa realizada por Maia et al. (2005, p. 63), mapeia todos os

processos operacionais (contas a receber, contas a pagar, aprovagdes, etc.) por meio de
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fluxogramas, em que sdo demonstradas as linhas de responsabilidade de todos os envolvidos
nos processos. Outra grande preocupacdo da empresa ocorre, segundo Maia et al. (2005. p.
63), com a seguranca de informacdes dos sistemas de informatica utilizados. Assim, a area de
tecnologia da informagao determina os controles de acessos de acordo com o perfil de
usudrios. Além disso, projetos de conscientizagdo e importancia sobre a seguranga dos dados
sdo desenvolvidos para que todos os usudrios possam colaborar com a diminui¢do desse tipo

de risco.

Percebe-se, portanto, que os procedimentos de controle mais rotineiros e aqueles
relacionados a tecnologia da informagdo sdo essenciais, sendo estes ultimos fontes de
preocupacgdo maior pelos administradores da iniciativa privada e publica e pelos 6rgdos de
controle. A avaliagdo periddica de desempenho ¢ destacada de forma negativa no ambito
publico, ja& que uma parcela de técnicos e analistas do 6rgao de controle federal ainda

despreza sua importancia.

Para Souza (2007, p. 49), cada entidade ¢ unica na sua complexidade, historia,
cultura, dentre outras caracteristicas que afetam as atividades de controle, pois mesmo que
duas organizacgdes tenham objetivos idénticos e apresentem decisdes semelhantes sobre como
atingi-los, suas atividades de controle tendem a ser diferentes. Por fim, as atividades de
controle, conforme verificado, visam assegurar e evitar que desvios acontecam na consecucao

dos objetivos das entidades.

2.8.1.4 Informagao e Comunicag¢do

A informagdo confidvel deve ser registrada de imediato e classificada
adequadamente. E serd relevante quando identificada, armazenada e comunicada de uma
forma e em determinado prazo que permita que os funciondrios realizem o controle interno e
suas outras responsabilidades (comunicacdo tempestiva as pessoas adequadas). (INTOSAI,

2007).

Maia et al. (2005, p. 58) afirmam que a informacdo e a comunicagdo fornecem
suporte aos controles internos, transmitindo diretrizes do nivel da administragdo para os
funciondrios, em um formato e uma estrutura de tempo que permita que estes executem suas
atividades de controle com eficacia. O processo também poderia percorrer o caminho inverso,

partindo dos niveis mais baixos da companhia para a administragdo e para o Conselho de
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Administragdo, transmitindo as informagdes sobre os resultados, as deficiéncias e as questoes

geradas.

A habilidade da administracdo de tomar decisdes apropriadas ¢ afetada pela
qualidade da informagdo, para isso ela deve ser apropriada (existéncia da informagado
necessaria), tempestiva (disponivel quando necessitar), atual (versdo mais recente), precisa
(correta) e acessivel (pode ser obtida facilmente pelos interessados). (INTOSAIL 2007). Bio
(2008, p. 178) enfatiza, ainda, que “[...] muitas informacdes no dia-a-dia das empresas, ndo
correspondem integralmente as necessidades, sendo, portanto, de qualidade insatisfatoria,

total ou parcialmente”.

Dessa forma, percebe-se que as informagdes estdo muito relacionadas ao fator

qualidade, que, para Bio (2008, p. 178), sdo caracterizadas por serem:

v' Comparativas: comparam os planos com a sua execuc¢do. Quando isso ndo for
viavel, ¢ melhor alguma forma de comparagdo que possa ao menos refletir
tendéncias;

v' Confiaveis: informagdes completamente distorcidas podem ser mais
prejudiciais do que a falta completa de informagdes. O usudrio precisa
acreditar na informagao para sentir-se seguro ao decidir;

v" Geradas em tempo habil: de nada adianta do ponto de vista de controle que o
Gerente de Marketing seja informado tardiamente que o plano de vendas nao
foi atingido. Assim, uma informacao para avaliar resultados reais deve estar
tdo proxima do acontecimento quanto for possivel, para que haja tempo para
efetuar as corregdes cabiveis no planejamento ou na execucao;

v" De nivel de detalhe adequado: As informagdes devem aparecer em um nivel
de pormenores adequado ao nivel do usudrio, sem apresentar nada de
irrelevante para o usudrio e tampouco em um grau de sintese excessivo com
relacdo ao seu interesse;

v' Por excecdo: informar “exce¢do” significa ressaltar o que ¢é relevante,

destacar as excegoes.

No ambito publico, a informagdo ¢ essencial para todos os objetivos do controle

interno, como, por exemplo, para o cumprimento de obriga¢des de accountability por meio do



93

desenvolvimento ¢ da manutencdo de informagdes financeiras ¢ nao-financeiras confiaveis e
relevantes, disponibilizadas por meio de relatdrios imparciais e oportunos, além de atingir os
objetivos de regularidade, ética, economia, eficacia e eficiéncia das operagdes. (INTOSAI,

2007).

Os controles internos COSO tém uma ampla abordagem ao conceito de sistemas da
informagdo e reconhecem a importancia dos sistemas automatizados, mas destacam que os
sistemas de informagdes podem ser, também, manuais. Quaisquer desses sistemas podem ser
formais ou informais. Conversas regulares com fornecedores ou clientes podem ser fontes
extremamente importantes de informacdes, sendo do tipo informal. As empresas deveriam ter
sistemas de informagdes para ouvir as solicitagdes ou reclamagdes dos clientes e direciona-las

para a pessoa correta. (MOELLER, 2007).

Barragan (2005, p. 96) enfatiza que “[...] ndo existe um modelo padrao de sistema de
informacdes, pois cada empresa, dependendo de sua estrutura organizacional, tamanho, ramo
de atividade, entre outras caracteristicas, vai desenvolver um modelo adequado as suas
necessidades e dificuldades”. Nesse sentido, segundo Bio (2008, p. 168), um sistema de
informacao comprometido com as necessidades de gestdo produz informacdes de qualidade.
Para assegurar uma operacao eficiente e tomada de decisdes eficazes, apoia-se em politicas
que levam ao alcance dos objetivos de maneira direta, simples e eficiente, além de assegurar
racionalidade administrativa, por meio de dispositivos de controle interno para garantir a
confiabilidade das informacdes de saida e a protegdao das transagdes/ativos controlados pelo

sistema.

Esses sistemas ajudam a assegurar a qualidade da informacao, realizar atividades e
responsabilidades de controle interno e monitora-las de forma efetiva e eficiente. O sistema de
controle interno, assim como todas as transagdes e eventos significativos, deveria ser
completamente e claramente documentado, de forma a incluir a identificagdo da estrutura e as
politicas da organizacdo, suas categorias de operagdes e os objetivos e procedimentos de

controle relacionados. (IONESCU, 2011). Para Davis e Blaschek (2006),

[...] um eficiente e eficaz controle baseado no gerenciamento de riscos depende da
relevancia e oportunidade dos dados a serem captados no ambiente, sob pena do seu
custo ser superior a perda decorrente da consumagio do risco controlado. Embora os
beneficios proporcionados pela TIC (Tecnologia da Informacdo e Comunicagao)
dependam do comportamento ético da alta administracdo, ha necessidade de seu
suporte para se captar informagdes no ambiente e disponibiliza-las quase em tempo
real. (DAVIS; BLASCHEK, 2006, p. 12).
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Nao basta a geracao de informagdes uteis € ordenadas, elas precisam chegar de forma
eficiente e inteligivel para seus destinatarios. Moraes (2003, p. 64) alerta que, para dar suporte
a transmissdo de conhecimento na empresa, ¢ fundamental a estruturagdo do processo de
comunicac¢do, ja que a necessidade de compartilhar conhecimento gera a necessidade de

intensificar os processos de comunicagdes nas organizacoes.

Maia et al. (2005, p. 65) esclarecem que as pessoas devem ser comunicadas de forma
clara e objetiva para que a comunicagdo seja efetiva, de forma que os envolvidos entendam
suas responsabilidades e seu papel dentro dos sistema de controle interno, bem como o
relacionamento e a consequéncia do proprio trabalho com os de outras pessoas. Dessa forma,
Rego (1986, p. 104) destaca que a comunicagdo deve ser vista como um investimento € nao
como uma despesa. Ela ¢ de extrema importancia para assegurar a eficacia das politicas de
recursos humanos nas organizagdes, bem como para o planejamento estratégico, pois da a este
0 vigor e a consisténcia necessarios para a sobrevivéncia, a expansdao e a diversificagdo
empresariais. Além disso, ela ¢ um meio para gerar consentimento e legitimar-se como poder,

ao lado do poder remuneratério, coercitivo e normativo.

Para que a comunicagdo seja “eficaz”, ela deve fluir para baixo, para cima e através
da organizacao, por todos os componentes e pela estrutura inteira. Também nao se pode
esquecer que ela precisa também ser eficaz em relagdo aos entes externos, ja que estes podem
fornecer insumos que t€ém impacto significativo na extensdo em que a organizagdo alcanga
seus objetivos. (INTOSAI, 2007). Para Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 389), “[...] a
administracdo deve claramente comunicar aos seus funcionarios seus papéis e

responsabilidades que afetam e dao suporte aos componentes do sistema de controle interno”.

Para isso, além de a administragdo demandar informagdes sobre desempenho,
desenvolvimento, riscos e funcionamento do controle interno e outras temas e eventos
relevantes, da mesma forma ela precisa manter seu corpo técnico bem informado, fornecer
feedback e orientacdes quando necessarias. A comunicagdo relacionada as expectativas de
conduta, incluidas as orientagdes claras a respeito da filosofia e do enfoque do controle
interno da entidade, bem como a relacionada a delegacdo de competéncia, precisa ser efetiva.

(INTOSALI, 2007).

Barragan (2005, p. 97) afirma que, além da preocupacdao com a comunica¢ao interna,
os gestores precisam cuidar da comunicagdo externa, ja que a empresa ¢ um sistema aberto,

que influencia e ¢ influenciada pelos seus clientes, fornecedores, concorrentes, dentre outros.
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Por isso, deve possuir canais de comunicagdo apropriados, que facilitem o processo e estejam

orientados segundo os padrdes éticos estabelecidos.

Moeller (2007) aponta que esse relacionamento (comunicagdo externa) deveria ir
além das funcdes de relagdes publicas que as empresas frequentemente utilizam para falar de
si mesmas, ¢ similarmente do canal interno. As informacdes externas deveriam fluir nos dois
sentidos e serem relevantes para as necessidades dos stakeholders, para que eles possam

entender melhor a empresa e os desafios que elas enfrentam.

Ainda, segundo Moeller (2007), outras caracteristicas da comunicacdo externa

também podem ser destacadas, tais quais:

v" Risco de transmitir mensagem inadequada para seus empregados, por conta
de apresentacdo de relatorios otimistas, quando a situagao ¢ inversa;

v' Necessidade de criar mecanismos para receber mensagens referentes as
reclamagdes em geral de clientes como meio importante de identificar
problemas operacionais e de controle, e dar tratamento adequado a elas;

v' Abrir comunicag¢io de duas vias com os stakeholders, como possibilidade de
alertar a empresa para problemas potenciais ou permitir a sua discussdo e

solucao.

Souza (2007, p. 55) afirma que as formas de comunicagao podem ser: manuais de
politicas, memorandos, e-mails, jornais internos, mensagens via rede e por video, e que, no
caso das informacgdes transmitidas oralmente, o tom de voz e a linguagem utilizada devem

enfatizar o que esta sendo dito.

Quanto a importancia da comunicagcdo nos controles internos, pode-se destacar
Schneider e Becker (2011, p. 12) que utilizaram o modelo COSO em escolas de negocios para
monitorar, avaliar e melhorar a educacdo ética em programas de negodcios. Nesse sentido, as
expectativas de comportamento ético provavelmente ndo seriam cumpridas se elas ndo fossem

regularmente comunicadas a todas as partes.

Ainda no ambito privado, Maia et al. (2005, p. 65) relatam que a General Eletric
Brasil disponibiliza na intranet todas as politicas e procedimentos (financeiros, despesas de

viagem, reembolsos, cursos e treinamentos, etc.), e, quando ha atualizacdo de determinada
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politica, o controller, ou gerente responsavel, envia as respectivas alteracoes por e-mail para

que todos os funciondrios sejam conscientizados.

Moraes (2003, p. 63), em pesquisa realizada sobre controles internos no Banco do
Brasil, observou que, em relacao aos aspectos relacionados a informagao, a comunicagdo € ao
monitoramento, a institui¢do gera relatorios de autoavaliagdo com os problemas identificados

€ 0s monitoram, via sistema, para acompanhar e comprovar a sua solucao.

Em relagdo aos aspectos de informagdo e comunicacio no setor publico, Silva, A. J.
M. (2009, p. 69) enfatiza que a divulgacao dos diversos planos de relatorios gerenciais com
informacao sobre o alcance das metas e dos objetivos das unidades administrativas ou
programas, a instituigdo de um canal de comunicacdo que possibilite aos servidores a
apresentacdo de sugestdes, criticas e denuncias, a adequacdo da estrutura de informatica com
a disponibilizagdao de acesso a Internet e a utilizagdo do correio eletronico institucional, a
interligacdo de equipamentos de informatica por rede interna, a criagdo de sitio eletronico da
prefeitura, foram citados pelos servidores e gestores do Tribunal de Contas de Pernambuco
como medidas para a melhoria da informag¢do e comunicacio das prefeituras. No entanto, os
resultados encontrados na pratica foram irrisorios quanto a adequacdo nesses padrdes, uma

vez que as prefeituras analisadas mostraram um baixo nivel de estruturacao.

Por outro lado, nesse mesmo aspecto, Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 391)
apontam que o organograma das organizagdes de saide de uma cidade da Itdlia prevé a
Divisao de comunicacdo como um membro da alta administracdo com a tarefa de integrar as
atividades de comunicacao interna e externa. Os escritorios especificos dessas Divisdes sao
instalados na sede dos hospitais e nas filiais, fornecendo informagdes aos cidaddos - em
muitos casos, monitorando a qualidade dos servicos do ponto de vista dos cidaddos para

tomarem iniciativas no sentido de superarem qualquer falha e melhorar os servigos prestados.

A Divisao de comunicagdo também ¢ responsavel por informar a equipe sobreas
politicas estratégicas determinadas pela alta administragdo, para incrementar o nivel
consciéncia, envolvimento, motivacao e responsabilidade em relagdo as metas da organizacao.
Assim, as ferramentas principais usadas para isso sdo a caixas de e-mails corporativos e uma

area no website com acesso restrito.

Problemas em relacdo a geragcdo de informagao também sdo destacados, como, por
exemplo, em relagdo ao escritdrio de auditoria da Jordania na aplicacdo do padrdo INTOSAI,

onde nao se constatou, nos relatorios de auditoria, observacdes e notas sobre o ambiente de
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controle, tampouco sobre o controle da tecnologia da informagdo. Além disso, a auséncia de
determinagdes legislativas e a falta de estimulo para o desenvolvimento e a comunicacdo no
idioma inglés sdo apontadas como dificuldades enfrentadas pelos auditores para implantacao
dos padroes INTOSAIL. (RAHAHELAH, 2011). J& Porto (2012, p. 74) afirma que a falta de
tempestividade na entrega dos relatorios de gestdo aos 6rgaos de controle responsaveis pela
analise das informacdes expde falhas nos componentes de controle interno, “ambiente de

controle” e “informacao e comunicagdo”, conforme prescritos pelo INTOSAL

Wassally (2008, p. 69) detectou que as principais inconsisténcias nos relatorios de
auditoria do 6rgdo de controle federal em relagdo a informag¢dao e a comunicagdo estavam
relacionadas a auséncia e a inconsisténcia de diversos documentos formais referentes a varios
assuntos, como a estrutura organizacional, manuais de procedimento, dentre outros. Em
relacdo a comunicagao, os auditores analisaram a efetividade dos sistemas de atendimento ao
publico via telefone, em dois ministérios, sendo recomendado, em um deles, estabelecerem-se
normas, objetivos e metas, atribuicdes, competéncias por unidade, controles e indicadores de
avaliag¢do de servicos. Por fim, na maioria dos relatdrios, constam informagdes sobre a missao

institucional do 6rgao.

A efetividade dos controles internos ndao pode prescindir desse componente,
especialmente quanto aos objetivos de accountability da administragdo publica. Sistemas de
informagdo avancados e canais de comunicacdo efetivos sdo essenciais para isso. A alta
administracao, representada pela ciipula da administragao publica, tem um papel fundamental
nesse processo, de forma a desenvolver uma cultura adequada e estimular a alimentagao do

sistema, gerando e divulgando informagdes tempestivas a servidores e a sociedade.

2.8.1.5 Monitoramento

O monitoramento ¢ definido como um procedimento que fornece informagao sobre o
funcionamento adequado dos controles durante todo o tempo. Caso ele nao seja adequado ¢
possivel que a fraqueza do controle interno ndo seja notada e corrigida até que seja realizada

uma completa avaliacdo. (AVELLANET, 2009).

Segundo Boynton, Jonhson e Kell (2002, p. 344), o monitoramento ¢ composto por
“[...] processos executados por pessoal adequado que periodicamente avaliam a qualidade dos

controles internos e inclui a avaliagao do desenho e da operacao, bem como se a operacao esté
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se realizando conforme o planejado e se modificada para atender a novas condigdes”. O
processo de monitoramento somente termina quando s3o adotadas agdes que corrijam as
deficiéncias identificadas, produzam melhorias ou demonstrem que os achados e as

recomendacdes nao comprometem a agdo gerencial. (INTOSAI, 2007).

Busca-se, portanto, por meio do monitoramento, assegurar que os controles internos
funcionem como o previsto e que sejam modificados adequadamente de acordo com as
circunstancias, além de avaliar se o cumprimento da missdo da entidade, os objetivos gerais
do controle interno (accountability, obediéncia as leis e aos regulamentos, salvaguarda de
recursos e realizacdo de operagdes) estao sendo alcangados. (INTOSAI, 2007). Os sistemas de
controle interno necessitam ser monitorados por um processo que avalie a qualidade de seu
desempenho durante todo o tempo, realizado por meio de atividades de monitoramento

continuo, avaliagdes pontuais ou por meio da combinagao de ambas. (COSO, 1992).

O monitoramento continuo ocorre no curso das operagoes e inclui a gestdo regular e
atividades de supervisdo, e outras agdes pessoais realizadas no desempenho dessas
atribuicdes. J& o escopo e a frequéncia de avaliacdes pontuais (em separado) dependerd,
primeiramente, da avaliagdao de riscos e da efetividade dos procedimentos de monitoramento
continuo. As deficiéncias de controle interno devem ser informadas para cima, € com assuntos
mais sérios sendo informados para a geréncia superior € o conselho administrativo. (COSO,

1992).

Para Barragan (2005, p. 99) um processo de monitoramento pode e deve envolver

ainda:

v" Obtengdo de evidéncias de que o sistema de controles internos esta
funcionando;

v' Comparagdo dos montantes registrados nos sistemas contdbeis com os ativos
fisicos;

v' Atendimento ou resposta as recomendagdes com relagdo aos controles,
realizadas pelos auditores internos e externos;

v" Informagdo a administragdo sobre a efetividade de um sistema de controles
internos;

v" Questionamento periddico, aos funciondrios, sobre o entendimento e a

concordancia com o codigo de ética e as normas internas e externas.
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Boynton, Johnson e Kell (2002, p. 344) apontam que o monitoramento inclui, ainda,
inputs originarios de fontes internas, tais como administragdo e auditoria interna e fontes

externas como clientes, fornecedores, agéncias reguladoras e auditores externos.

O COSO ainda sugere que pode ser tutil dar uma réapida verificada de tempos em
tempos na efetividade dos controles internos por meio de avaliagdes em separado. A
frequéncia e a natureza dessas revisdes especiais dependerdo da natureza da empresa e a
significancia do risco que ela deveré controlar. (MOELLER, 2007). Para Souza (2007, p. 59),
normalmente as avaliagdes em separado concentram-se em partes especificas do
gerenciamento de risco, € a decisdo de realizar uma avaliacao total pode vir de mudangas nas
estratégias principais ou na geréncia superior, grandes aquisi¢des ou vendas, alteracdes
significativas nas condi¢des econdmicas ou politicas ou mudangas significativas nas

operagoes ou nos métodos de processamento de informacdes.

Avellanet (2009, p. 4) afirma que as avaliagdbes em separado, as quais
especificamente abordem o componente de monitoramento, poderiam ser conduzidas por
pessoas da auditoria interna. E mais do que criar um programa de auditoria para avalia¢do do
monitoramento, a forma mais eficiente de conseguir comega-lo seria por meio da
incorporagdo de subgrupos de programas de auditoria ja existentes que abordam o

monitoramento dos controles.

Controles detectivos juntamente com mudangas na documentacdo de auditoria que
representam as atividades de monitoramento teriam maior probabilidade de se juntarem
dentro de um programa de auditoria para avaliagdes em separado. Nesse sentido, os controles
detectivos podem ser bons indicadores para a geréncia de que os processos dentro da
organiza¢do mudaram. Por sua vez, essas mudancas de processos sdo bons indicadores de que
a documentacdo e os controles internos relacionados também mudaram. (AVELLANET,

2009).

Os controles internos COSO também enfatizam que essas avaliagdes podem ser
desempenhadas pela geréncia por meio de autoavaliagdes. Estas podem indicar problemas em
potencial e fazer com que a geréncia operacional implemente agdes corretivas. (MOELLER,
2007). Para Barragan (2005, p. 100), a autoavaliacdo permite assegurar maior atencao aos
controles relacionados com os objetivos do negodcio, melhorar a capacidade de detecgao e
monitoramento dos riscos € o entendimento das responsabilidades, reduzindo os custos e,

consequentemente, levando todos ao autocontrole.
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Conforme COSO (1992), o autoavaliador dos controles deveria, primeiramente,
desenvolver um entendimento sobre o desenho do sistema, identificar seus controles, testa-
los, e entdo tirar conclusdes com base nos resultados. Esse ¢ realmente um processo de

auditoria interna.

Nesse sentido, Silva, A. J. M. (2009, p. 70) constatou que, em relagdo ao
monitoramento, a designagdo formal de um setor ou servidor para a realizagdo de auditorias
internas periddicas e a regulamentacdo da realizacdo de auditorias internas, por meio da
elaboragdo de normas especificas, foram mencionados pelos funcionarios e pelos gestores do
Tribunal de Contas de Pernambuco como necessidades das prefeituras. Entretanto, o

componente de monitoramento praticamente nao existe nas prefeituras analisadas.

Para Wassally (2008, p. 70), o monitoramento pode ser realizado pela unidade de
auditoria interna, pelas entidades de fiscalizacao superior, por 6rgao responsavel pelo controle
interno ou por auditores contratados pela entidade e inclui politicas e procedimentos que
buscam garantir que os achados de auditoria serdo tratados adequada e oportunamente. Porto
(2012, p. 72) destaca, ainda, que a auditoria interna ¢ utilizada rotineiramente nas

organizacgoes militares como ferramenta de monitoramento de controle interno.

Wassally (2008), entretanto, aponta que os achados de auditorias dos 6rgdos de
controle federais ndo sdo tratados de forma adequada, ja que constatou que, em 21 relatérios
analisados, somente 27% deles foram atendidas plenamente as determinagdes e/ou
recomendacoes dos orgdos de controle. Em relacdo aos demais, ndo foram adotadas as
providéncias necessarias a plena corre¢do das deficiéncias encontradas, e que ainda em 100%
deles ndo houve o atendimento de pelo menos uma recomendacao efetuada pela CGU, bem

como em 67% deles hé alguma determinagdo exarada pelo TCU.

Consoante Davis e Blaschek (2006), os orgaos de controle nao identificam as
situagdes propiciadoras de ineficiéncia e ndo ajudam a definir as medidas compensatorias e as
alteracdes de processo necessarias para reduzi-las, mas continuam focados nos aspectos
formais e legais e atuam a posteriori em atividades de correi¢do. Assim, constata-se que, de
forma correta, algumas instituicdes como as organiza¢des militares possuem uma auditoria
interna que de forma rotineira realiza o monitoramento de seus controles, assumindo a
responsabilidade que a administragdo de cada o6rgdo tem em relacdo aos seus controles
internos administrativos em sentido amplo e desempenhando um monitoramento continuo.

Contudo, no ambito federal, os 6rgdos de controle periodicamente realizam a avaliagdo desses
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controles, independente da unidade de auditoria interna em cada 6rgao. De qualquer forma,
em muitos casos, mesmo apés as determinagdes ou recomendagdes realizados por estes, nao
ha um atendimento mais célere para cumpri-los (WASSALLY, 2008). Além disso, ainda
assim, muitas vezes ndo sao identificadas as causas que levam a ineficiéncias nos controles,

focando-se mais nos aspectos formais e legais.

2.8.1.6 Limitac¢oes do controle interno

Qualquer sistema por melhor que seja ¢ desenvolvido por pessoas. Dessa forma, o
comportamento delas tem influéncia direta no bom funcionamento dos controles internos e,
consequentemente, eventuais desvios por parte daquelas terdo reflexos nestes. Para Barragan
(2005, p. 101), embora seja sempre esperado que uma entidade com bons controles internos
gere maior valor do que sem eles, ndo existe sistema de controles internos capaz de eliminar
por completo a ocorréncia de erros, fraudes e desvios, garantindo que todos os objetivos
planejados pela organizacdo sejam atingidos. Boynton, Johnson e Kell (2002, p. 322)
destacam que ndo importa quao bem os controles internos sejam operados, eles podem apenas

fornecer seguranca razoavel quanto aos objetivos de uma entidade.

Migliavacca (2004, p. 25) esclarece que, mesmo bons controles internos, sdo
condi¢do sine qua non para minimizar a possibilidade de fraudes. Para o autor, a tendéncia
atual do empowerment (delegacdo cada vez maior da responsabilidade da tomada de decisdes
para os niveis hierarquicos da base) vem reforcar a necessidade de bons controles internos em
qualquer estrutura organizacional, pois junto com a delegacdo de responsabilidade deve haver
controles adequados. Apesar da impressao de que um bom sistema de controle interno ¢
garantia absoluta contra desvios, eles apenas previnem ou minimizam os riscos de erros e

irregularidades, mas, por si s0, ndo sdo capazes de evitar tais ocorréncias. (ATTIE, 2007).

Segundo COSO (1992), as principais limitagdes referentes ao controle interno
referem-se a erros de julgamento, a falhas, ao “atropelamento” pela administracao, ao conluio
e ao custo versus beneficios. Os erros de julgamento, segundo Boynton, Johnson e Kell (2002,
p. 322), referem-se ao julgamento pobre, ocasionalmente exercido pela administragdo e outras
pessoas ao tomarem decisdes empresariais ou realizar tarefas rotineiras, em razdo de
informagdes inadequadas, de restricdes de tempo ou outros motivos. Por outro lado, ainda de
acordo com os autores, as falhas podem ocorrer quando pessoas nao entendem as instrucdes

corretamente ou cometem erros por falta de cuidado, distragdo ou cansago. Mudangas
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temporarias ou permanentes de pessoal ou em sistemas ou procedimentos também podem

contribuir.

Attie (2007, p. 200) agrega os conceitos de erros e falhas em um tUnico grupo de
erros de atos ndo intencionais que podem ser por interpretacao erronea, omissao pela falta de
aplicacdo de um procedimento prescrito nas normas em vigor ¢ decorrentes de ma aplicagao
de uma norma ou procedimento. Dessa forma, podem ocorrer diversas situagdes na empresa
que ndo sdo intencionais e que podem interferir diretamente na eficiéncia dos controles
internos. O refor¢o dos componentes do controle interno pode até minimizar quando, por
exemplo, a empresa divulga manuais com padrdes a serem seguidos, de forma a evitar erros

de julgamento, mas que, por distragdo ou omissao, ndo sao seguidos.

Conluio, segundo Boynton, Johnson e Kell (2002, p. 323), ocorre quando individuos
agem conjuntamente, quando, por exemplo, um empregado que realiza importante atividade
de controle e outro empregado, um cliente ou um fornecedor, perpetram e escondem uma

fraude de tal forma que ela ndo seja detectada por controles internos.

Nesse aspecto prevalecem os atos intencionais. Assim, segundo Migliavacca (2004,
p. 24), alguns fatores contribuem para a ocorréncia das fraudes nas instituicdes, conforme o

quadro 13 a seguir:

QUADRO 13 - FATORES DE CONTRIBUICAO PARA A OCORRENCIA DE FRAUDES

Fatores de contribui¢do para a ocorréncia de fraudes

Integridade Moral

Pressoes Circunstanciais

Oportunidade

Contra dolo ¢ a ma-fé ndo ha
controle interno que resista. A
formagao moral do individuo é um
dos mais importantes fatores
preventivos contra a fraude. Nas
profundezas do coragdo humano
moram o0s principios morais que

A pressio das necessidades
materiais e a fraqueza de carater
abrem espago para a inveja, a
cobiga, a consequente tentacdo e,
finalmente, a capitulagdo do
individuo em efetuar a acdo
criminosa.

A existéncia de condi¢des
propicias traz a tentagdo ao
individuo de carater fraco e sob
pressdes, que dai sucumbe e
pratica o ato lesivo.

guiam durante sua existéncia.

Fonte: Adaptado de Migliavacca (2004, p. 24).

Os desvios referentes aos aspectos de moral e carater, infelizmente sdo péssimos para
um bom controle interno. Tentativas de minimizar os atos praticados por conta desses
aspectos podem ser estimuladas - conforme ja visto, nos aspectos de ambiente de controle,
como o desenvolvimento de codigos de conduta e atividades de controle para acompanhar a
adequagdo a eles. Para Barragan (2005, p. 104), a minimiza¢do dessas ocorréncias pode
ocorrer por meio de rodizio de empregados do mesmo nivel funcional, possibilitando

inovagdes e impossibilitando a formacdo de vinculos que ameacem os controles. Pode-se,
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também, evitar a contratacdo de pessoas que possuam algum vinculo e que trabalhem em
atividades que possam facilitar a ocorréncia de fraudes e credenciar os fornecedores ou outros
colaboradores externos, para diminuir a ocorréncia de desvios ocasionados por eventos

externos.

O “atropelamento” pela administragdo ocorre, segundo Boynton, Johnson e Kell
(2002, p. 323), quando a administragdo “passa por cima” de procedimentos ou de politicas
estabelecidos, com objetivos ilegitimos, tais como ganho pessoal, melhor apresentacdo de
algum ou alguns parametros da posi¢do financeira de uma entidade. Para Barragan (2005, p.
104), essa falta de responsabilidade por parte de alguns gestores ¢ um problema sério da
cultura de controles. O zelo pela conformidade e pela adequagdo aos controles deve ser
defendido principalmente pelo alto nivel empresarial, que devem evitar a execucdo de
atividades em desacordo com as politicas e os procedimentos estabelecidos, principalmente

porque eles ocupam cargos de alta confianca.

Por fim, a ultima limitagdo ¢ que o custo de implantacdo dos controles internos ndo

pode superar os beneficios deles decorrentes. Para Barragan,

[...] a mensuracdo dessa relagdo ¢é subjetiva e dificil de ser -elaborada,
consequentemente, a administracdo devera considerar as estimativas dos impactos e
das frequéncias que as possiveis perdas oferecem para a empresa, devido a falta
desses controles, ¢ comparar com os beneficios que a implementagdo e o
aprimoramento destes podem proporcionar a empresa. (BARRAGAN, 2005, p. 102).

Nesse sentido, a empresa precisa tentar quantificar quais sdo os resultados que estao
sendo gerados com toda a estrutura existente para mitigarem-se 0s riscos, € se 0s objetivos
planejados estdo em decorréncia disso sendo alcancados. Caso isso ndo seja considerado,
podem-se ter controles internos que ndo sejam vantajosos, em termos de retorno para a

empresa.

2.8.1.7 Papeéis e responsabilidades

As fungdes e as responsabilidades em relagdo ao controle interno sdo muito variadas
dentro de uma organizagdo. Cada um dentro de seu papel € responsavel pelo seu
funcionamento como um todo. Para uma melhor visualizagdo dessa responsabilidade e de

outros envolvidos no processo de controle interno, pode-se observar o quadro 14 seguir.
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QUADRO 14 - CONTROLES INTERNOS — FUNCOES E RESPONSABILIDADES

Func¢io Responsabilidade no contexto do controle interno

Responsaveis diretos por todas as atividades de uma organizagao, incluindo
o planejamento, a implementacdo, a supervisdo do funcionamento
Executivos adequado, a manutenc¢do ¢ a documentagdo do sistema de controle interno
(responsabilidade primaria pelos controles internos). Responsabilidades
variam em razao da sua funcdo e das caracteristicas da organizagao.

Examinam e contribuem para a continua eficicia do sistema de controle
interno através de suas avaliagdes e recomendagdes e, portanto,
Auditores Internos desempenham um papel importante em um sistema de controle interno
eficaz. A responsabilidade primeira pelos controles internos ¢ dos
executivos e ndo do auditor interno.

Todos os membros da equipe exercem um papel na execugdo do controle e
devem ser responsaveis por relatar problemas operacionais,

Demais funcionarios . s 4 ! ~ .
descumprimento do codigo de conduta ou de violagdes da politica da

organizagao.
Fortalecem e apoiam a implantagdo do controle interno eficaz na
Entidades Fiscalizadoras administracdo publica. A avaliacdo do controle interno ¢é essencial para as
Superiores (EFSs) auditorias de conformidade, contabeis e operacionais das EFSs. Elas

transmitem seus achados e recomendacdes aos stakeholders interessados.

Auditam determinadas organizagdes governamentais em alguns paises. Eles
Auditores Externos e sua equipe de profissionais devem fornecer orientagdes e recomendacdes
sobre o controle interno.

Estabelecem regras e diretrizes relacionadas ao controle interno. Eles

Legisladores e reguladores o . .
& & devem contribuir para o entendimento comum do controle interno.

Interagem com a organizacdo (beneficiarios, fornecedores, entre outros) e

Outros Parceiros . ~ . .
fornecem informacdes relacionadas ao alcance dos objetivos.

Fonte: Adaptado de INTOSAI (2007, p. 63-64).

Para INTOSAI (2007, p. 64), o controle interno ¢ primariamente efetuado pelos
stakeholders internos da entidade, incluindo o corpo gerencial, os auditores internos e demais
funcionarios. Contudo, as acdes de stakeholders externos também impactam o sistema de
controle interno. Wassally (2008, p. 40) lembra, ainda, que, para o INTOSALI, os stakeholders
externos (Entidades Fiscalizadoras Superiores, Auditores Externos, Legisladores e
Reguladores e outros parceiros como beneficidrios e fornecedores) desempenham um papel
importante no processo de controle interno, mas nao possuem nenhuma responsabilidade pela
concepgao, pela implementagdo, pela manutengdo, pelo funcionamento ou pela documentagao

do sistema de controle interno.

Especificamente, em relagdo as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), Galdino
et al. (2012, p. 155) destaca que elas sdo representadas, em sua maioria, pelos Tribunais de
Contas que exercem o controle externo. Todavia, existem EFS que sdo controladorias, as
quais exercem o controle interno, vinculadas ao Poder Executivo - como ¢ o caso da
Controladoria Geral da Republica da Bolivia, Chile e Paraguai. Seus preceitos sao voltados a

auditoria governamental, independentemente de serem auditorias externas ou internas.
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No caso do Brasil, a entidade vinculada ao INTOSAI é o Tribunal de Contas da
Unido, cujo papel de fortalecer e apoiar a implantacdo do controle interno eficaz na
administracdo publica vem sendo exercido, conforme Portaria TCU n° 160, ao estabelecer, no
seu planejamento estratégico, a intensificagdo de agdes que promovam a melhoria da gestao

de riscos e dos controles internos da Administragao Publica. (BRASIL, 2010b).

Quanto a Auditoria Interna, conforme ja visto no artigo 17° do Decreto instituidor do

Sistema de Controle Interno do Executivo Federal, ele esclarece:

A sistematizacdo do controle interno, na forma estabelecida neste Decreto, ndo
elimina ou prejudica os controles proprios dos sistemas e subsistemas criados no
ambito da Administragdo Publica Federal, nem controle administrativo inerente a
cada chefia, que deve ser exercido em todos os niveis e 6rgaos, compreendendo:

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

V- instrumentos de controle de observancia das normas gerais que regulam
oexercicio das atividades auxiliares, pelos 6rgaos proprios de cada sistema;

VI-  instrumentos de controle de aplicagdo dos recursos publicos ¢ da guarda dos
bens publicos. (BRASIL, 2000a).

Assim, no ambito federal, independentemente do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal, do qual a Controladoria Geral da Unido faz parte e ¢ responsavel
pela avaliagdo dos controles internos em ambito federal, ndo se pode eliminar ou prejudicar os
controles proprios criados no ambito da administragdo publica federal, nem o controle
administrativo inerente a cada chefia. Isso vai ao encontro do achado de Porto (2012) em

relagdo as auditorias internas realizadas na estrutura das organizagdes militares.

Entretanto, a relacdo custo-beneficio ¢ fator limitante do controle interno. Para
Wassally (2008, p. 36), os gestores publicos ao implementarem os controles internos precisam
entender claramente os objetivos a serem alcangados. Caso contrario, pode-se implementar
controles internos excessivos que afetardo negativamente as operacdes, repercutindo em
atrasos ou insatisfacdo, reprimindo a criatividade dos funciondrios ou a capacidade de

solucionar problemas, prejudicando a qualidade dos servigos prestados a sociedade.

Assim, as fungdes e as responsabilidades em relagao aos controles internos dentro do
ambito publico sdo muito variadas. Entretanto, todos devem ter o intuito de acompanhar e
aperfeicoar os controles internos para que toda a administragdo publica se beneficie e consiga

cumprir suas missoes € objetivos.
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2.9 TIPOS DE AUDITORIA NO SETOR PUBLICO

Boynton, Johnson e Kell (2002, p. 943) esclarecem que a auditoria publica abrange
todas as auditorias realizadas por agéncias governamentais de auditoria e todas as auditorias
de organizacdes governamentais. Para Aratjo (2007, p. 74), no ambito da auditoria publica
brasileira, ha duas areas em que se expressam modelos diferentes de auditoria: a Fiscal e a
Governamental. A Auditoria Fiscal refere-se as preocupagdes do Estado com a receita
publica, por meio de arrecadagdo, sobretudo relativa a tributos. A Auditoria Governamental

relacionada a aplicagdo dos recursos auferidos- despesa. Roncalio (2009) destaca que

[...] na auditoria governamental, interna ou externa, o monitoramento dos sistemas
de contabilidade e de controle interno objetivam, também, verificar se 0s mesmos
sdo adequados e corretamente executados nas organizagdes publicas, primando pela
conformidade com as leis e normas, eficicia e eficiéncia das operagdes e,
consequentemente, das aplicagdes de recursos e fidedignidade e transparéncia das
informagdes. (RONCALIO, 2009, p. 56).

Segundo as Normas de Auditoria do governo dos Estados Unidos emitidas pelo GAO
(2005), as auditorias dividem-se em duas: auditorias contabeis e operacionais. O objetivo das
Auditorias contéabeis, segundo GAO (2005, p. 42-43) ¢ assegurar, principalmente, se as
demonstragdes contabeis estdo apresentadas, razoavelmente, em todos os aspectos materiais,
em conformidade com os principios contidbeis geralmente aceitos, ou conforme outro
principio geral de contabilidade que nao seja os PCGA. Outros objetivos das auditorias
contabeis, com distintos niveis de segurancga e distintos escopos do trabalho, podem incluir:
(a) apresentar relatdrios especiais sobre elementos, contas ou langamentos especificos de uma
demonstragdo contabil; (b) revisar as demonstragdes contabeis interinas; (c) emitir carta a
investidores ou a outras partes interessadas; (d) apresentar relatorios sobre o desempenho de
organizagoes prestadoras de servigo; e (e) auditar o cumprimento de regulamentos relativos a
gastos de concessOes federais e outra assisténcia financeira governamental em conjungdo

com- ou como subproduto de- uma auditoria contabil.

A Auditoria operacional, segundo o GAO (2005, p. 45-46), implica em exame
objetivo e sistemdtico da evidéncia para apresentar uma avaliagdo independente do
desempenho e da gestdo de um programa com base em critérios objetivos, assim como
avaliacdes que proporcionem um enfoque prospectivo ou que sintetizem informagdes sobre as
melhores praticas ou analises de temas transversais. As auditorias operacionais proporcionam

informacdes para melhorar o desempenho dos programas e facilitar os processos de tomada de
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decisdes por parte dos encarregados de dirigir ou iniciar as agdes corretivas ¢ melhorar a

accountability perante o publico.

As Auditorias Operacionais abrangem uma ampla variedade de objetivos, inclusive
os relativos a avaliacdo da efetividade e dos resultados de um programa; a economia e a
eficiéncia; ao controle interno (controle administrativo que abrange todos os aspectos das
operagdes de uma organizacdo: programaticos, contdbeis e conformidade); ao cumprimento
das exigéncias legais ou de uma indole; e aos objetivos relativos a apresentar analises
prospectivas, orientacdes ou informagdes sumarias. Esse tipo de auditoria pode ser de amplo
escopo ou de escopo restrito de trabalho e sdo aplicadas mediante variadas metodologias,
implicando distintos niveis de andlise, investigacdo ou avaliacdo; e, geralmente, apresentam

achados, conclusodes e recomendagdes, gerando como resultado um relatorio.

Boynton, Johnson e Kell (2002, p. 944) evidenciam que as Normas de Auditoria
Publica (Government Auditing Standards) definem que auditoria de desempenho ¢ um exame
objetivo e sistematico de evidéncias que permitam avaliacdo independente do desempenho de
uma organizagdo, programa, atividade ou funcdo publica, para fornecimento de informagdes
que melhorem a responsabilizagdo publica e facilitem a tomada de decisdo pelas partes

responsaveis pela supervisao ou deflagracdo de medidas corretivas.

Para GAO (2005, p. 48), os objetivos de uma auditoria de controle interno se
relacionam com os planos, métodos e procedimentos utilizados pela Administragdo para
cumprir sua missao, seus objetivos e suas metas. O controle interno inclui processos e
procedimentos para planejar, organizar, dirigir e controlar as operagdes de um programa,
assim como o sistema utilizado para medir, informar e supervisionar o desempenho de um
programa. Os exemplos de objetivos de auditoria relativos ao controle interno incluem avaliar

0 grau em que o controle interno do programa assegura, de forma razoavel, que:

a) a missdo, os objetivos e as metas de uma organizacdo sejam cumpridos de
forma eficiente e efetiva;

b) os recursos sejam utilizados em conformidade com as exigéncias legais,
regulamentares e de outras naturezas;

¢) os recursos sejam protegidos contra aquisi¢des, utilizacdes ou distribui¢cdes nao

autorizadas;
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d) ainformacdo administrativa e os relatorios publicos produzidos, assim como as
medi¢des de desempenho, sejam completos, exatos e consistentes para
respaldar o desempenho e o processo de tomada de decisdes;

e) a seguranca dos sistemas de informacdo computadorizada evite e detecte,
oportunamente, qualquer acesso ndo autorizado; e

f) o planejamento de contingéncias para os sistemas de informagdo garanta
respaldo essencial para evitar interrupgdes indesejaveis das suas atividades e

fungdes.

Verifica-se que a avaliagdo dos controles internos ¢ um dos focos da auditoria
operacional, principalmente na 6tica das Normas de Auditoria Governamental dos Estados
Unidos. Conforme destaca Silva, M.M. (2009, p. 71), as normas editadas para a auditoria no
Brasil, restringem-se ao setor privado. Assim, o proprio Tribunal de Contas da Unido
recomendou a observancia pelos demais Tribunais de Contas, no que couber, das Normas de

Auditoria da Organiza¢do Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI).

O INTOSAI (1995) apresenta algumas classificagdes de auditorias:

v' Auditoria de otimiza¢do de recursos: ¢ a auditoria da economia, eficiéncia e
eficdcia com que a entidade auditada utiliza seus recursos no desempenho de
suas atribuicdes;

v' Auditoria de regularidade: O exame da regularidade financeira das entidades
obrigadas a prestar contas, envolvendo o exame e a avaliacdo dos registros
contdbeis e pareceres sobre as demonstragdes financeiras, o exame da
regularidade financeira da administragao publica como um todo, a verificagao
dos sistemas ¢ transagdes financeiras, incluindo uma analise da conformidade
as leis e aos regulamentos aplicaveis, o exame dos controles internos e das
funcdes internas de auditoria, a verificacdo da probidade e da propriedade das
decisdes administrativas tomadas pelos dirigentes da entidade auditada e as
informacgdes sobre quaisquer outros assuntos relacionados a auditoria ou dela

derivados que a EFS considere que devam ser revelados.
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Cabe esclarecer, nesse ponto, para que nao haja confusdo, que a auditoria operacional
pode apresentar outras nomenclaturas, como auditoria de gestao, auditoria de desempenho ou

de resultados ou auditoria de otimizagao de recursos. (SILVA, M. M., 2009).

Segundo as normas de auditoria operacional INTOSAI (2005, p. 15), o escopo de
atuacdo da fiscalizagdo publica abrange as auditorias de regularidade e as operacionais ou de
gestdo, e a auditoria operacional ou de gestdo preocupa-se em verificar a economia, a

eficiéncia e a eficdcia, e tem por objetivo determinar:

a) se a administragdo desempenhou suas atividades com economia, de acordo
com principios, praticas e politicas administrativas corretas;

b) se os recursos humanos, financeiros e de qualquer outra natureza sdo utilizados
com eficiéncia, incluindo o exame dos sistemas de informacao, dos procedimentos
de mensuracdo e controle de desempenho e as providéncias adotadas pelas
entidades auditadas para sanar as deficiéncias detectadas; e

c) a eficacia do desempenho das entidades auditadas em relacdo ao alcance de
seus objetivos e a avaliagdo dos resultados alcangcados em relacdo aqueles

pretendidos.

Nesse sentido, Dittenhofer (2001, p. 441) destaca que umas das areas da atividade da
auditoria de desempenho que ¢ seguida da auditoria do setor privado € a revisdo dos controles
internos. Essa revisdo pode ser ainda mais importante no governo por conta da predominancia
de estatutos e de regulamentos que sdo descritivos dos resultados esperados, mas que nao
explicitam os métodos que devem ser usados para realizd-los, especialmente quanto aos
controles internos que deveriam proteger o governo. Dessa forma, conforme INTOSAI (2005,
p. 16), a Auditoria de gestdao deve dispor de ampla selecio de métodos de investigagdo e
avaliacdo e atuar a partir de uma base de conhecimentos muito distinta daquela da auditoria

tradicional.

Nesse escopo, portanto, também estd a avaliagdo dos controles internos, ja que,
conforme INTOSAI (2005, p. 26), uma das tarefas especificas do auditor de gestdo consiste
em observar se a responsabilidade dos ministérios e 6érgdos em garantir a implantacao das

medidas apropriadas de controle interno estd sendo desempenhada corretamente.
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Para GAO (2005, p. 39), o estudo e a avaliagdo do controle interno devem ser
realizados de acordo com o tipo de auditoria. No caso da auditoria financeira, o estudo ¢ a
avaliagdo devem recair principalmente sobre os controles existentes para proteger bens e
recursos € para garantir a exatiddo e a integridade dos registros contdbeis. No caso da
auditoria de cumprimento legal, o estudo e a avaliacdo devem recair sobre os controles que
auxiliam a administragdo a cumprir leis e regulamentos. No caso da auditoria de otimizagao
de recursos, devem recair sobre os controles que ajudam a entidade auditada a desempenhar
suas atividades de modo econdmico, eficiente e eficaz, assegurando a observancia da
orientagdo politica da administracdo e fornecendo informagdes financeiras e administrativas
oportunas e confidveis. Ainda para o GAO (2005, p. 40), a extensdo do estudo e da avaliacao
do controle interno depende dos objetivos da auditoria e do grau de confiabilidade pretendido.
O carater distinto da auditoria operacional nao deve ser considerado, evidentemente, como um

argumento que prejudique a colaboragao entre os dois tipos de auditoria.

Em pesquisa realizada na Suécia, verificou-se uma predominadncia da auditoria de
conformidade nas atividades do Escritorio Nacional de Auditoria da Suécia (SNAO), sendo
proposto, ap6s a avaliacao de diversos tipos de auditorias, um foco muito mais forte sobre os
trés “Es” (Eficiéncia, Eficicia e Economicidade) em futuras auditorias. (GROUNLUND;
SVARDSTEN; OHMAN, 2011).

Galdino et al. (2009, p. 163), em pesquisa realizada na Controladoria Geral de um
municipio do Norte do Brasil , verificou que as auditorias governamentais, no ambito de suas
atividades de controle interno, realiza auditorias operacionais, indicando um bom follow-up da
gestdo publica e contribuindo para a gestdo econOmica, eficiente e eficaz dos recursos
publicos. Nota-se, portanto, que a realizagdo de auditorias operacionais ou de gestdo ¢ uma
tendéncia na administragao publica. Seu foco maior estd na eficdcia, na eficiéncia e na

economicidade na administragao de recursos.

2.10 CONTRIBUICAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO PARA A AVALIACAO
DOS CONTROLES INTERNOS

Inicialmente, cabe destacar que o Tribunal de Contas da Unido ¢ um o6rgido de

auditoria externa. Conforme Silva, M. M.,

[...] uma auditoria externa tem por finalidade precipua a emissdo de um parecer final
sobre as contas da instituicdo, enquanto a auditoria interna cuida da revisdo e
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avaliacdo do sistema de controle interno tdo somente, lembrando-se que no dmbito
do controle interno ndo ha ado¢do de medidas punitivas. (SILVA, M. M. 2009, p.
34).

Ainda, segundo Silva, M. M. (2009, p. 35), o auditor externo nao tem nenhum
vinculo com a entidade auditada e, por esse motivo, tem mais independéncia no
relacionamento com as unidades e também na realizacao de seus trabalhos. Nesse sentido, ¢
importante destacar o que esta previsto na Constitui¢do Federal do Brasil (1988) a respeito do

controle externo:

Art. 70. A fiscalizag@o contabil, financeira, orcamentaria, operacional ¢ patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta ¢ indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido [...]. (BRASIL, 1988).

Entres as competéncias definidas para o Tribunal de Contas da Unido, estd o
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e valores
publicos, conforme inciso II do proprio artigo 71. Cabe enfatizar, conforme Instrucao
Normativa n° 63/2010, algumas observagdes sobre as instrugdes referentes a prestacdo de

contas pelos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos.

v’ A prestacio de contas dos gestores publicos deve conter elementos e
demonstrativos que evidenciem a regular aplicacdo dos recursos publicos.

v' Ha necessidade de integrar, no exame e julgamento das contas dos gestores, 0
controle da conformidade e do desempenho da gestdo, a fim de contribuir

para o aperfeicoamento da administra¢ao publica. (BRASIL, 2010b).

Dessa forma, conforme inciso I da IN © 63/2010 Brasil (2010b), o Tribunal de Contas
da Unido realiza o processo de contas, como 6rgao de controle externo, destinado a avaliar e
julgar o desempenho e a conformidade da gestdo das pessoas, nos incisos I, III, IV, V e VI do
art. 5° da Lei n° 8.443/92 (BRASIL, 1992), com base em documentos, informagdes e
demonstrativos de natureza contédbil, financeira, or¢amentdria, operacional ou patrimonial,

obtidos diretamente ou indiretamente.
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Isso posto, a Corte de Contas Brasileira vem mudando um pouco o enfoque de suas
auditorias, no intuito, por exemplo, de auxiliar na melhoria dos controles internos. Assim,
esfor¢cos tém sido empreendidos na tentativa de contribuir para a melhoria da gestdo e do
desempenho da Administragdo Publica, pois tanto a gestdo de riscos como os controles

internos fazem parte do Plano Estratégico do 6rgao para o quinquénio 2011-2015.

Intensificar agdes que promovam a melhoria da gestdo de riscos e de controles
internos da Administracdo Publica.

Os orgéos e entidades da Administragdo Publica, direta e indireta, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios devem, por
forca constitucional, implantar, manter, monitorar e revisar controles internos
institucionais, tendo por base a identificacdo, a avaliacdo e o gerenciamento de
riscos que possam impactar a consecucao dos objetivos estabelecidos pelo Poder
Publico.

Garantir o correto funcionamento dos controles internos da Administracdo Publica
Federal, de modo a minimizar os riscos de ndo cumprimento de politicas e
programas governamentais, ¢ condi¢do essencial para se garantir a eficiéncia, a
eficacia, a economicidade, a transparéncia e a efetividade da atuacdo do Estado.
Dessa forma, compete ao TCU intensificar as agdes que promovam a melhoria da
gestdo de riscos e dos controles da Administragao Publica. (BRASIL, 2011b).

Conforme j4 destacado a pagina 21 deste trabalho, o TCU, visando contribuir para o
aperfeicoamento dos controles internos das entidades da administra¢ao publica federal, passou
a exigir, por meio da Decisdo Normativa TCU n° 107/2010 e das outras que se seguiram nos
anos posteriores, que os Relatérios de Gestdo (RG) trouxessem informagdes a respeito da
estrutura de controles internos das unidades avaliadas. Para tais documentos, percebe-se que
foram abordados os cinco componentes de controle interno COSO/INTOSAIL (BRASIL,
2010a).

Esses relatorios devem ser submetidos a auditoria de gestao e as demais providéncias
a cargo do respectivo 6rgao de controle interno, conforme define a Instru¢ao Normativa n° 63.

(BRASIL, 2010b).

Por fim, a contribui¢do do Tribunal de Contas da Unido estd em procurar auxiliar a
administracao na busca da eficiéncia, eficacia e efetividade de sua gestdo. Novas ferramentas
estao sendo utilizadas, como ¢ o caso de submeter os gestores, na ocasido das prestagoes de
contas a uma autoavaliagio de seus controles internos, com base na metodologia
COSO/INTOSAL, integrando-os aos relatorios gestdo, peca obrigatdria na prestacao de contas

anual.
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A avaliagdo de controles internos por meio de auditoria de desempenho ndo ¢
encargo do Tribunal de Contas da Unido, conforme fica claro em instru¢do normativa
proferida por este. Os 6rgdos de auditoria interna e a propria Controladoria Geral da Unido
sdo os que devem atentar-se para as respostas referentes as estruturas de controles internos
dos orgdos submetidos a prestacdo de contas anual, de forma a verificar se elas estdao
contribuindo para que os orgdos publicos cumpram seus objetivos e atinjam os resultados

esperados.

2.11 ESTUDOS ANTERIORES

No mesmo contexto deste trabalho, ha alguns estudos que constataram praticas de
controles internos mais voltados a conformidade e aos aspectos legais na administragdo
publica: Wassally (2009); Aratijo (2007); Grounlund, Svirdsten e Ohman (2011); Reginato,
Nonnis e Pavan (2011); Davis e Blaschek (2006); Bortone e Méndez Rojas (2010). E outros
em que foram encontradas boas praticas mais focadas em resultados: Santana (2010); Vieira
(2009); Porto (2011); Maia et al. (2006).

No ambito privado, Maia et al. (2006) confirmaram que a utilizagdo de um sistema
de controle interno nos padrdes internacionais na empresa GE reflete na melhoria da sua
eficiéncia e da sua eficacia operacional e um crescimento no seu nivel de exceléncia
corporativa. Outros estudos no ambito privado ainda enfatizam aspectos voltados ao
gerenciamento de riscos como ponto chave no alcance de resultados pelas empresas. Sao eles:
Ehrentreich (2009); Guimaraes, Parisi e Pereira (2006); Souza (2007); Crawford e Stein
(2004); Moraes (2003).

Assim, sdo apresentados a seguir os principais achados referentes aos controles

internos no ambito publico e privado.

2.11.1 ESTUDOS ANTERIORES - SETOR PUBLICO

Soares (2010, p. 119) verificou como as estruturas ¢ os procedimentos de controle
interno sdo utilizados e percebidos pela administragdo municipal na regido da Associagao de
Municipios do Médio Vale do Itajai. (AMMVI). Segundo Soares (2010, p. 120), em relacao

as caracteristicas das estruturas do controle interno dos municipios que compdem a regido da
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AMMVI, concluiu-se que os municipios pesquisados necessitam dispor de mais atencao na
composicdo do controle interno, principalmente em termos de material humano e de

treinamento de pessoal.

Soares (2010, p. 121) concluiu que ndo ha um ambiente favoravel por parte da alta
administracao e pelos demais setores; entretanto, ¢ perceptivel o interesse dos controladores
pela busca de um controle interno atuante, pautado pela ética, atuando com compromisso
técnico. Denota-se, ainda, que estes esperam respaldo dos superiores e que procuram gerar
informacdes a serem efetivamente utilizadas nas decisdes relacionadas a gestdo municipal.
Dessa forma, Soares (2010, p. 121) destaca que o controle interno ¢ percebido no ambito
municipal apenas como uma obrigacdo legal e ndo como uma ferramenta de auxilio a

administracdo municipal.

Aratjo (2007) desenvolveu trabalho que teve por escopo investigar a percepcao dos
auditores internos das Instituicdes de Ensino Federal (IFEs), vinculadas ao Ministério da
Educagdao (MEC), sobre a atuagdo da Controladoria Geral da Unido (CGU), no tocante a
identificar como os referidos auditores tém percebido a atuagdo do referido 6rgdo central do
sistema de controle interno, com a perspectiva de contribuir para o aperfeicoamento do

referido ambiente de controle. Para isso, foi aplicado um questionario com 26 questdes.

Aratjo (2007, p. 129) concluiu que na percepg¢do dos auditores internos, contadores e
nao contadores, das IFEs, vinculadas ao Ministério da Educagdo, a atuacdo da Controladoria
Geral da Unido tem contribuido para o aprimoramento do Sistema de Controle Interno. No
entanto, as mesmas percep¢des apontaram para existéncia de falhas no processo de
cooperagdo e integracao do referido 6rgdo central de controle no relacionamento com as
respectivas unidades de auditoria, e, no que concerne ao foco dos trabalhos de auditoria
executados pela CGU, estes foram percebidos como sendo mais formais que gerenciais nao

focados nas atividades finalisticas das IFEs.

Para Vieira (2009, p. 70), a gestdo publica tem evoluido através do uso de técnicas
oriundas do setor privado, buscando-se, assim, uma maior eficiéncia e eficdcia no
atendimento aos objetivos dos entes federativos, tentando, deste modo, diminuir a burocracia,
ainda muito presente no setor publico, possibilitando uma melhor relacdo entre o Estado e o

seu cliente primadrio: o cidadao.

Em uma amostra de prefeituras do Estado do Rio de Janeiro, Vieira (2009, p. 71)

detectou que, embora o ritmo de implementagdo e desenvolvimento das Controladorias ainda
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ndo seja uniforme em todas as Prefeituras, j4 ha uma preocupacdo quanto ao tema. As
Controladorias das Prefeituras estudadas estdo vinculadas diretamente ao Prefeito; sdo
comandadas por Contadores; acompanham as diligéncias dos Tribunais de Contas; e dentro de
suas disponibilidades, tém utilizado de técnicas e praticas modernas, de forma a facilitar a

descoberta de fraudes e a protecao do bem publico.

Vieira (2009, p. 72) conclui que o controle interno, antes visto pelos gestores como
um orgdo que dificultava o processo de gestdo, por meio da colocacdo de empecilhos, hoje
funciona como um 6rgao indispensavel de assessoria do gestor na sua tomada de decisdo. Seja
ele de qualquer esfera ou 6rgao publico, por intermédio da ampla gama de vantagens, que, ao
final, além da defesa primaz do patrimdnio publico, acaba também por ser, em face da dura
legislagdo atual acerca de responsabilidades, importante para a propria seguranca

administrativa do gestor.

No ambito federal, Wassally (2008, p. 83) constatou que nao existe um elevado nivel
de harmonizagdo conceitual entre as normas emitidas pela Secretaria Federal de Controle
Interno e as diretrizes do COSO e da INTOSAIL Conquanto n3o se tenha verificado
divergéncia em relacdo aos conceitos, percebeu-se que as normas da SFC nao abordam
expressamente os cinco componentes do modelo de controles internos € ha uma caréncia na

sistematizagcdo das diretrizes, conceitos € componentes apresentados no documento da SFC

frente aos documentos do COSO e da INTOSAL

Em relacao ao risco, Wassally (2008, p. 83) observou que as organizagdes externas
fazem forte referéncia a esse tema, como principal corolario do alcance dos objetivos dos
controles internos, enquanto que a norma patria limita-se a fazer poucas e vagas referéncias
aos riscos, ndo os definindo, nem contextualizando seus impactos sobre os controles internos.
Assim, uma das consequéncias da auséncia de tratamento detalhado sobre riscos nas normas
da SFC ¢ a ndo avaliagdo dos controles relacionados ao gerenciamento de riscos das entidades
auditadas, conforme se constatou em vinte e dois relatorios de avaliagdo de gestdo analisados.
O baixo nivel de conhecimento dos analistas e técnicos de finangas e controle da SFC em
relacdo a existéncia, a missao e aos estudos produzidos pelo COSO e pelo INTOSAI, também

foi constatada por Wassally (2008, p. 83).

H4 também uma visdo divergente entre técnicos e analistas a respeito de
determinadas atividades dos controles internos, em face das orientagdes atuais. Para 27% dos

analistas e 19% dos técnicos respondentes, a avaliacdo periddica ndo € relevante ou ¢ pouco
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relevante para o controle. 27% dos analistas e 22% dos técnicos também atribuem essa mesma
percepgao para o fato de manter canais alternativos de comunicagdo; bem como 30% dos
analistas e 36% dos técnicos acreditam ser irrelevante ou pouco relevante punir transgressoes.
Essas percepgoes vao de encontro as modernas diretrizes relacionadas ao Controle e podem
trazer prejuizos na avaliagdo dos controles internos no ambito da SFC. Por outro lado,
Santana (2010, p. 88) constatou que, na Secretaria de Controle Interno de Pernambuco, ha
fortes influéncias dos principios da administracdo cientifica e dos modelos gerenciais de
administracao publica no processo de modernizacdo da gestao publica e, particularmente, na

gestdo do controle interno governamental.

Para Santana (2010, p. 88), diante da importancia do controle na gestdo dos recursos
publicos, tendo em vista o grande numero de irregularidades e ineficiéncia administrativa
denunciadas na administracao publica, evidenciou-se a nova tendéncia da gestao do controle
interno governamental voltado a maximizagdo da eficiéncia administrativa. Segundo Santana
(2010, p. 89), foi possivel concluir que a Secretaria Especial da Controladoria Geral do Estado
(SECGE) finalizou o processo de implantacio do modelo de controle interno (MCI)
concebido em 1998 por dirigentes e técnicos da Secretaria da Fazenda (SEFAZ) - orgao
responsavel a época pela funcao de controle interno no Estado, com o apoio e orientagdo de
especialistas da area de gestdo. O processo de implantagdo do novo modelo foi iniciado em
2003 com a criagdo da Controladoria Geral do Estado - 6rgdo integrante da estrutura da

SEFAZ, a época.

As principais mudangas, de acordo com Santana (2010, p. 90), destacadas no ambito
da andlise e alinhadas ao processo de modernizagdo das atividades de controle interno, sao:
sistema de controle interno instituido de forma integrada ao modelo de gestdo do poder
executivo estadual; criacdo de carreira especifica de controle interno no quadro permanente da
SECGE; descentralizagdo do sistema de controle interno; padronizagao da metodologia
adotada na unidade central do sistema de controle interno; previsdo legal das quatro fungdes
basicas do sistema de controle interno no Estado de PE: ouvidoria, controladoria, auditoria
governamental e correi¢do; acdo de controle interno com enfoque na orientacdo, prevencao de
erros, fornecimento de informacdes estratégicas e desperdicio na aplicacdo dos recursos
publicos; valorizacdo da capacitagdo funcional do servidor e utilizagdo de remuneracao

variavel por desempenho funcional.



117

A conclusdo da pesquisa, segundo Santana (2010, p. 91), apontou para a
possibilidade de identificarem-se praticas na gestdo do controle interno governamental que
repercutem efetivamente para a melhoria da qualidade do gasto publico, de forma sintonizada
com os principios de gestdo moderna. Reginato, Nonnis ¢ Pavan (2011) afirmam que, com o
crescimento da necessidade de modernizar os sistemas de controles internos alinhados aos
padrdes internacionais e o crescimento do accountability gerencial e transparéncia no gasto do
dinheiro publico, a comissdo europeia desenvolveu um modelo referencial para o setor
publico: controle financeiro interno publico (PIFC). Esse modelo aponta que, se um governo
necessita mudar para niveis elevados de accountability gerencial e transparéncia, deve-se
comegcar pela andlise do sistema de controle interno e confrontd-lo com os mais relevantes
padrdes internacionais como aqueles do International Organization of Supreme Audit

Institution (INTOSAI) e do Institute of Internal Auditors (I1A).

Assim, foi desenvolvido pelos autores um estudo de caso no contexto do setor de
saude publica na principal organizacdo de saude na regido de Sardinia na Itdlia. Mais
especificamente, o estudo analisa as regras de controle interno adotadas no setor de satde
italiano para assegurar, de um lado, se hé alguma consisténcia entre os elementos chave que
qualificam o PIFC e o modelo de controle da area da saude, e, de outro, indaga-se como as
regras de controle s3o implementadas na pratica e se ha alguma relagdo entre as ferramentas
de controle interno e o accountability gerencial. Segundo Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p.
391), a andlise permitiu concluir que, entre elementos PIFC/INTOSAI e o modelo de controle
do setor publico italiano, hd uma consisténcia geral, j& que os conceitos sao geralmente
préximos e dificilmente sobrepostos. Contudo, o modelo de controle do setor publico italiano
aparece como formalista e, de acordo com a literatura académica, estd somente parcialmente
implementado. Além disso, ele apresenta uma dicotomia com o modelo de controle do setor

de satide quando nao leva em conta o gerenciamento de risco.

Ja, em relagdo a implementacdo das praticas do sistema de controle interno do
modelo de saude italiano, Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 392) ressaltam que o estudo de
caso revela que ha uma consisténcia entre o0 modelo de controle interno regulatorio do servigo
de saude nacional italiano (NHS) e aquele que esta realmente em uso. De fato, o modelo esta

quase completamente implementado e mostra os mesmos tipos de falhas.

Consoante Reginato, Nonnis e Pavan (2012, p. 392), a pesquisa aponta, de um lado,

as boas praticas de gerenciamento de risco no setor de saude avaliado que considera nao
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somente a area obrigatdria do risco clinico, mas também outras areas de risco que sao aquelas
relacionadas a incéndio, a riscos econdmicos e financeiros, e, por outro lado, existem praticas

pobres em relacdo a avaliagdo de desempenho.

Silva, A. J. M. (2009, p. 137) destaca que a aplicacao do modelo conceitual COSO,
adotado pela INTOSAI, com o objetivo de verificar o grau de estruturagdo dos sistemas de
controle interno de uma amostra de prefeituras do Estado de Pernambuco, revelou que seus
sistemas de controle interno apresentam uma série de fragilidades, as quais devem ser
devidamente corrigidas e aperfeicoadas a fim de oferecer garantia razoavel de que tais
entidades alcancem os seus objetivos institucionais.

Os resultados indicaram, conforme Silva, A. J. M. (2009, p. 92), que o grau de
estruturacdo médio apurado para as prefeituras foi de 3,51 (trés virgula cinquenta e um)
pontos para o ambiente de controle; 4,50 (quatro virgula cinquenta) pontos para a avaliagao de
riscos; 4,36 (quatro virgula trinta e seis) pontos para as atividades de controle; 0,65 (zero
virgula sessenta e cinco) pontos para informacao e comunicacao; e 0,81 (zero virgula oitenta e
um) pontos para 0 monitoramento.

Por fim, para Silva, A. J. M. (2009, p. 137), os componentes “informacao e
comunica¢do” e “monitoramento” praticamente nao existem nas prefeituras e que os setores
de compras e de patrimdnio sdo os que apresentam maiores fragilidades do ponto de vista de
atividades de controle. O autor concluiu que os sistemas de controle interno das prefeituras
pesquisadas apresentam baixo grau de estruturagdo, havendo um desequilibrio entre os

componentes de controle interno, conforme modelo COSO/INTOSAL

Silva, A. J. M. (2009, p. 59) afirma ainda, que o grupo de servidores do Tribunal de
Contas de Pernambuco entende que a avaliacao de riscos ainda € incipiente no setor publico
de um modo geral, notadamente nos municipios, por ser matéria recente que esta aos poucos
sendo apropriada; e que, no estadgio atual, a avaliagdo de riscos para os municipios deveria
recair, prioritariamente, no estabelecimento de objetivos, que, historicamente, tém

apresentado fragilidades.

A Association of Government Accountants (AGA), localizada em Washington,
providenciou uma pesquisa em 2011 em relacdo a gestdao de riscos nos niveis governamentais
local, estadual e federal. Segundo Williams (2011), os gestores financeiros estdo intimamente

envolvidos em gerenciar riscos financeiros, mas geralmente estdo ausentes das operagdes ou
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do risco da missdo das organizagdes. As principais constatacdes da pesquisa em relacdo a

esfera federal foram:

v apenas 50% dos gestores federais estio convencidos que o gerenciamento de
riscos estd adequado aos objetivos da organizacao;

v o nivel de integragdo do gerenciamento de riscos com o controle interno é de
apenas 3,1 em uma escalade 1 a 5;

v' o nivel de satisfagdo com as habilidades da equipe de gerenciamento de riscos
¢ de apenas 2,7 em uma escalade 1 a 5; e

v 59% deles estdo satisfeitos com suas proprias habilidades em treinamento de

gerenciamento de riscos.

No mesmo sentido, Davis e Blaschek (2006, p. 11) destacam que os sistemas de
controle interno na administragdo publica brasileira ndo buscam a maxima aproximagao com
relagdo a a¢do controlada no tempo e no espaco. Os orgdos de controle ndo identificam as
situagdes propiciadoras de ineficiéncia e ndo ajudam a definir as medidas compensatorias e as
alteragdes de processo necessarias para reduzi-las, mas continuam focados nos aspectos
formais e legais e atuam a posteriori em atividades de correi¢do. Davis e Blaschek (2006, p.
11) alertam que os sistemas de controle interno na administragdo publica brasileira ndo estao
preparados para enfrentar o contexto atual de maiores riscos e incertezas e influéncias de
eventos externos, pois ndo possuem uma postura proativa de adiantar-se aos fatos, de ndo
deixar que nada interfira no alcance dos objetivos organizacionais e de aproveitar
oportunidades que, por ventura, surjam.

Para Davis e Blasckek (2006, p. 12), ainda, hd a necessidade de uma estrutura de
gerenciamento de riscos, ja& que um eficiente e eficaz controle baseado nele depende da
relevancia e da oportunidade dos dados a serem captados no ambiente, sob pena do seu custo
ser superior a perda decorrente da consumagdo do risco controlado. Dessa forma, embora os
beneficios proporcionados pela Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo (TIC) dependam
do comportamento ético da alta administra¢ao, hé necessidade de seu suporte para captarem-
se informacgdes no ambiente e disponibiliza-las quase em tempo real.

Porto (2012, p. 101), em estudo empirico desenvolvido por meio da aplicagdo de
questionarios aos agentes de controle interno (ACI) das setenta e uma unidades gestoras

executoras (UGE) do Comando da Aeronautica (COMAER) e pela coleta de informacgdes
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or¢amentarias no Portal SigaBrasil, mantido pelo Senado Federal, avaliou o cumprimento dos
objetivos estabelecidos pelo Sistema de Controle Interno do Comando da Aerondutica
(SICONI), quais sejam: avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual e a
execugao dos programas e do orcamento sob geréncia da Aeronautica; comprovar a legalidade
e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a eficiéncia, da gestdo or¢amentaria, financeira e
patrimonial nas UG do COMAER; exercer o controle das operagdes de crédito, avais e
garantias, sob responsabilidade da Aerondautica; apoiar o controle externo no exercicio de sua
missdo institucional. O autor constatou que o Sistema de Controle Interno do Comando da
Aeronautica ¢ eficaz na realizagdo dos objetivos definidos e que a grande maioria das
unidades gestoras executoras do comando da aerondutica atende a trés ou mais dos objetivos

fixados pelo SICONI.

Bortone e Méndez Rojas (2010, p. 14) ressaltam, na analise dos sistemas de controle
interno dos entes descentralizados estaduais e municipais de um estado da Venezuela, que o
ambiente de controle deles ¢ deficitario em relacdo as exigéncias do enfoque COSO. Nos
entes municipais, as limitagdes inerentes a este componente sdo mais notorias. A avaliacdo de
riscos ¢ um processo ausente ou muito pouco considerado na totalidade dos entes,
concomitante com o ambiente de controle. Ao ndo se estabelecer expressamente um conjunto

de objetivos por categorias, ndo € possivel avaliar os riscos para alcangé-los.

Para Bortone e Méndez Rojas (2010, p. 15), as atividades de controle encontram-se
presentes, mas seu nivel de defini¢do ¢ muito geral para orientar o exercicio de controle de
maneira mais efetiva. Além disso, ndo existem praticas de controle para todos os processos, €
aqueles existentes ndo se aplicam adequadamente a todos os casos. Em relag@o a informagao e
a comunicacdo, observa-se que a informacgao ¢ vulneravel a erros e ¢ empregada somente com
a finalidade de prestagdo de contas. Por outro lado, existe uma comunicacao fluida dentro dos
entes, mas ndo em direcdo ao exterior em suas relagdes com os particulares. Por fim,
concluiu-se que os entes descentralizados estaduais e municipais percebem o controle interno
como um requisito legal e ndo como um processo sistémico para melhoria continua da

organizagao.

2.11.2 ESTUDOS ANTERIORES - SETOR PRIVADO

Maia et al. (2005, p. 66), em estudo realizado na General Electric Brasil, com o

objetivo de verificar a contribuicdo de uma adequada estrutura de controle interno para a
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exceléncia corporativa da empresa, confirmou, em grande parte, a adequagao da estrutura de
controles internos de conformidade com os procedimentos e processos adotados pela GE
Brasil. A nota final resultante das questdes foi de 9,1 - classificada 6tima de acordo com a
escala estabelecida. Assim, concluiu-se que a atual estrutura de controle interno da GE Brasil
respeita 0 modelo escolhido, do COSO, e atende as expectativas dos padrdoes mundialmente
aceitos.

Segundo Maia et al. (2005, p. 66), foi possivel verificar, pela analise documental, que
a empresa tem um padrdo de conduta ética, possui processos para identificar e analisar os
riscos internos e externos de suas operacdes, tem procedimentos e praticas que asseguram que
os objetivos operacionais sejam alcancgados, existe a comunica¢@o entre a administragdo e os
funciondrios e efetua-se monitoramento da qualidade dos controles internos e desenhos dos
processos operacionais. O resultado dessa adequada estrutura de controle interno materializa-
se na queda dos pontos de auditoria externa, de mais de 50% no periodo de 2002 a 2004.
Confirma-se, assim, a melhoria na eficiéncia e na eficicia operacional e um crescimento no

nivel de exceléncia corporativa da GE Brasil.

Ehrentreich (2009, p. 111) identificou em um grupo de empresas de autopecas,
aspectos relacionados a cultura voltada a gestdo de riscos, concluindo que 90% dos
pesquisados consideram que os riscos podem influenciar de forma significativa o
cumprimento dos objetivos da empresa, enquanto 68% consideram que a empresa possui um
processo para identificagdo e mensuracao de riscos. Para Ehrentreich (2009, p. 112), os
gestores nao associaram de forma significativa que a gestdo de risco ¢ um fator de geragao de
valor agregado ao capital. Verificou-se, ainda, que os controles internos sdo usados na gestao
de riscos, havendo altos indices de concordancia, ja que 98% dos sujeitos pesquisados tendem
a concordar que os controles internos oferecem beneficios para as empresas e 84%
consideram que eles reduzem a incidéncia de riscos. Além disso, 52% acreditam que o

sucesso na implementa¢do dos controles depende de valores éticos.

Guimaraes, Parisi e Pereira (2006, p. 15) constataram que, em um grupo de empresas
ndo financeiras, a maioria dos gestores nao percebe o vinculo entre risco e valor da empresa e
que a alta administracao tem oferecido seu apoio, principalmente a presidéncia. Além disso,
sdo usadas outras ferramentas para avaliacdo de riscos, além do controle interno, como:
Control Self-Assessment, auditoria e inspecdo, controle or¢amentério, analise de cenarios e
workshops; € que os instrumentos mais tradicionais como auditoria e controle or¢amentario

sdo percebidos como uteis nesse processo.
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Souza (2007, p. 134) revela, em pesquisa realizada junto a 17 Institui¢des de Ensino
Superior do Estado de Santa Catarina, que, apesar de estas ndo possuirem um sistema de
gestdo de riscos implementado, seus gestores demonstraram-se preocupados com a questao.

Os riscos que mais afetam essas instituigdes sao os estratégicos e os financeiros.

No Reino Unido, a estrutura e os manuais tentaram basear-se nos principios da
gestao de riscos e adequa-los ao nivel corporativo como parte da governanca da organizacao,
mas a extensdo da mudanca cultural exigida em um periodo curto de tempo ndo tenha, talvez,
sido identificada como uma dificuldade encontrada pelas autoridades. As cinco organizagdes
estudadas nao completaram a primeira fase da gestdo de riscos em um nivel apropriado.

(CRAWFORD; STEIN, 2004).

Moraes (2003, p. 91), ao analisar a estrutura de controles internos do Banco do Brasil
(BB), concluiu que a sua implantacdo, além de ser exigéncia legal, fez-se necessaria para que
a organizagao pudesse conhecer os seus processos criticos e tivesse condigdes de controla-los
para evitar perdas financeiras; além de reduzir a necessidade de alocagdo de capital para o
risco operacional a partir de 2007. Moraes (2003, p. 91) avaliou, ainda, o impacto que as
acoes implementadas pelas Unidades de Controles Internos provocaram nas demais
Diretorias/Unidades da Direcao do Banco do Brasil, com a aplicagdo de um questionario que
foi respondido por uma amostra de 425 funcionarios. Dessa forma, a organizagdo beneficiou-
se com a implementac¢do dessa estrutura, pois houve impacto nas atitudes dos funcionarios em
relacdo as suas atividades normais no trabalho, ou seja, eles estdo mais sensibilizados quanto
a necessidade de controlar seus processos. Entretanto, o processo de disseminacao de
conhecimento ainda ndo esta concluido, ja que a aculturacdo dos funcionarios ainda deve ser

buscada e alcancada.

Segundo Moraes (2003, p. 92), o modelo de estrutura de controles internos nao pode
ser estatico, ele deve acompanhar as tendéncias de mercado e ser atualizado constantemente.
O avango tecnoldgico possibilita a utilizagdo de novos mecanismos que devem ser avaliados

com a finalidade de automatizar os processos e racionalizar custos.

Por fim, percebe-se que a questdo do gerenciamento de risco e controles internos sdo
fonte de preocupacao das organizacdes privadas, com estruturas variadas em relagao a eles -
umas mais consolidadas, como ¢ o caso da GE Eletric Brasil; outras em processo de
aperfeicoamento, como ¢ o caso do Banco do Brasil. Constata-se, ainda, dificuldades em

relagdo a cultura da organizagdo para sua implementacdo como no caso do Reino Unido.
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3 METODOLOGIA

Visando atender aos objetivos propostos, esta pesquisa, em um primeiro momento,
fez um levantamento do referencial teorico relacionado ao tema, de forma a discuti-lo e servir
como base para os achados. A pesquisa enquadra-se como descritiva que, segundo Ponte et al.
(2007, p. 5), objetiva a descricdio de determinada populagdo ou fendmeno ou o
estabelecimento de relagdes entre variaveis. Esse tipo de estudo tem como caracteristica mais
significativa a utilizagdo de técnicas padronizadas de coleta de dados, tais como questionario
e a observacdo sistematica. Da mesma forma, Cervo, Bervian e Silva (2007, p. 62-63)
ressaltam que a coleta de dados ¢ uma das tarefas caracteristicas da pesquisa descritiva. Nesse
tipo de pesquisa, os principais instrumentos utilizados s3o a observacdo, a entrevista, o

questionario e os formularios.

Assim, apds a primeira etapa de exploragdo do tema, a coleta de dados ocorreu por
meio de pesquisa documental (Relatérios de Gestdo 2011) das entidades da Administracao
Publica Direta, obtidos por meio do sitio eletronico do Tribunal de Contas da Unido. Os
relatorios de gestdo possuem um item especifico referente a um questionario de autoavaliagao
dos controles internos de cada entidade, que ja foram respondidos e entregues por cada 6rgao
sujeito a prestacdo de contas. Tratam-se, assim, de dados secundérios, uma vez que ja estdo
disponiveis e independem de nova submissdao do questionario a cada um dos 6rgaos, objetos

da pesquisa.

O questionario encontra-se na forma de escala Likert. Esse tipo de escala, de acordo
com Martins e Theophilo (2009, p. 96), consiste em um conjunto de itens apresentados em
forma de afirmagdes, ante os quais se pede ao sujeito que externe sua reagdo, escolhendo um
dos cinco, ou sete, pontos de uma escala. Dessa forma, associa-se um valor numérico para
cada ponto, cujo somatério dos valores (pontos) indica a atitude favoravel ou desfavoravel

dos respondentes em relagdo ao objeto, ou representagdo simbolica que esta sendo medida.

As respostas ao questiondario emitidas por cada um dos oOrgdos da pesquisa
correspondem a uma posi¢cdo oficial quanto a percepgao destes sobre a estrutura de seus
sistemas de controle interno. Pode-se verificar, por meio das consideragdes gerais, item que
faz parte do questionario do relatorio de gestdo 2011 submetido aos 6rgdos pela CGU e TCU,
que os sujeitos responsaveis pelas respostas basicamente sdo os superintendentes de cada

orgdo e sua equipe de gestores. Foram mencionados, ainda, reunides em grupo, com
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participantes variados, tais como: chefes de gabinete, gerentes-executivos, chefes de servico
de administragdo e logistica, chefes de servico de auditoria, chefes de gestdo de pessoas,
comissdes de licitagdes, divisdes de engenharia, divisdes orcamentérias e financeiras, setor de

controle interno, quando existente.

3.1 INSTRUMENTO DE PESQUISA

O questionario ¢ constituido por 30 questdes, conforme Anexo A deste trabalho. As
questdes sdo divididas para cada um dos componentes de controle interno COSO/INTOSAI
(ambiente de controle, avaliagdo de risco, procedimentos de controle, informacdo e

comunica¢do € monitoramento).

O componente “ambiente de controle” esta estruturado nas 9 primeiras questoes:
percepcao dos altos dirigentes do 6rgdo quanto a essencialidade dos controles internos para a
consecucao dos objetivos da unidade e suporte para seu funcionamento; percepcao por todos
os servidores quanto a instituicdo de mecanismos de controle, comunicacdo; existéncia de
codigo de ética ou de conduta, participagdo de funcionarios e servidores na elaboragdo dos
procedimentos, instrugcdes operacionais e codigo de ética ou conduta, padronizagdo e
formalizacdo de instru¢cdes operacionais; delegacdo de autoridade e competéncia
acompanhados de defini¢gdes claras das responsabilidades, defini¢dao de segregagao de funcdes
na definicdo de competéncias, contribuicdo dos controles internos para a consecucdo de
resultados planejados. Esse componente de controle abrange elementos como integridade
pessoal e profissional e valores éticos e do quadro de pessoal; competéncia; filosofia da
direcao e seu estilo gerencial (perfil dos superiores); estrutura organizacional e politicas e

praticas de recursos humanos.

O componente “avaliacdo de risco” estd estruturado nas questdes de 10 a 18 nos
seguintes aspectos: formaliza¢cdo de objetivos e metas; identificacdo de processos criticos para
a consecugao dos objetivos e metas; pratica da unidade em relagao ao diagnostico de risco;
identificacdo de probabilidade de ocorréncia de riscos ¢ adogao de medidas para mitigagdo
destes; definicdo de niveis de riscos a serem assumidos; avaliacdo continua de risco;
mensuracdo e classificagdo dos riscos em termo de prioridade; ocorréncia de fraudes e
desvios, normas para guarda, estoque e inventario de bens e valores. Eles abrangem os
elementos da avalia¢dao de risco como a identificacao, a mensuracao, a avaliacao da tolerancia

ao risco e o desenvolvimento de respostas.
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O componente “procedimentos de controle” esta estruturado nas questoes de 19 a 22
nos seguintes aspectos: existéncia de politicas e a¢cdes de natureza preventiva ou de detecgdo
visando a diminui¢cdo de riscos e o alcance de objetivos, adequacdo e funcionamento das
atividades de controle de acordo com um plano de longo prazo, custo apropriado em relagdo
aos beneficios gerados, abrangéncia e razoabilidade das atividades de controle e seu
relacionamento com os objetivos de controle. Essas questdes referem-se aos conceitos

definidos pelo INTOSAI (2007, p. 44) para os procedimentos de controle.

O componente “informagao e comunicagdo” esta estruturado nas questoes de 23 a 27
nos seguintes aspectos: identificacdo, documentacao e armazenamento da informagdo, bem
como a comunicagdo tempestiva as pessoas adequadas, qualidade da informacao,
tempestividade, precisdo, acessibilidade e atualidade da informagdo, divulgacdo de
informacdo que atenda as expectativas de forma a contribuir para a execugdo das
responsabilidades e abrangéncia da comunicag¢dao em todos os niveis, diregdes, componentes €

estrutura. Eles abrangem os principais conceitos definidos pelo INTOSAI (2007).

O componente “monitoramento” esta estruturado nas questdes de 28 a 30 nos
seguintes aspectos: monitoramento constante do sistema de controle interno para avaliagdo de
sua validade e eficacia, adequacao de acordo com as avaliagdes ja realizadas e contribuicao do
sistema de controle interno para o desempenho da entidade. Eles abrangem os principais

conceitos definidos pelo INTOSAI (2007).

Cada uma das questdes possuem niveis de avaliacdo que variam da seguinte forma:
(1) Totalmente invalida: fundamento descrito na afirmativa ¢ integralmente nao aplicado no
contexto da UJ; (2) Parcialmente invalida: fundamento descrito na afirmativa € parcialmente
aplicado no contexto da UJ, porém, em sua minoria; (3) Neutra: ndo ha como afirmar a
propor¢ao de aplicagdo do fundamento descrito na afirmativa no contexto da UJ; (4)
Parcialmente valida: fundamento descrito ¢ parcialmente aplicado no contexto da UJ, porém,
em sua maioria; e (5) Totalmente valido: fundamento descrito na afirmativa ¢ integralmente
aplicado no contexto da UJ. O intuito desses questiondrios ¢ verificar se os componentes
avaliados estdo estruturados adequadamente, de forma a contribuir para a consecu¢do dos

resultados, conforme a percepgao dos gestores dos 382 drgaos pesquisados.
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3.2 POPULACAO E AMOSTRA

A populagdo corresponde aos 6Orgdos publicos da administracdo direta do poder
executivo federal, objeto de prestacao de contas no exercicio de 2011, cujo total, incluindo os
orgdos da estrutura da Presidéncia da Republica, ¢ de 24 Ministérios do governo e fungdes
essenciais a justica (Advocacia Geral da Unido, Defensoria Publica da Unido, Ministério
Publico da Unido e Conselho Nacional do Ministério Ptblico da Unido) que correspondem a

449 6rgaos.

A amostra da pesquisa totaliza 382 6rgaos da Administragdo Publica Direta do Poder
Executivo Federal, a qual corresponde a aproximadamente 85% da populagdo. Do total de 449
orgdos publicos, 66 correspondentes aos questionarios dos demais Orgdos ndao foram
admitidos para a base de dados da pesquisa, em razao dos seguintes motivos: falta de
preenchimento pela simples alegagdo de inexisténcia de controles internos, falta de
aplicabilidade a realidade da unidade e indisponibilidade de relatérios de gestdo na base de

dados do sitio eletronico do Tribunal de Contas da Unido.

3.3 TECNICAS DE ANALISE DOS DADOS

A abordagem da pesquisa ¢ quantitativa, tendo em vista a utilizacdo predominante de
técnicas estatisticas, que, segundo Martins e Theophilo (2009, p. 107) sdo aquelas pesquisas
em que os dados e as evidéncias coletados podem ser quantificados, mensurados. Os dados
sdo filtrados, organizados, tabulados, enfim, preparados para serem submetidos a técnicas

e/ou testes estatisticos.

A andlise de dados coletados (questiondrios ja preenchidos contidos nos relatérios de
gestdo do exercicio de 2011) ocorreu, inicialmente, por meio da estatistica descritiva que, na
visdo de Martins e Thedphilo (2009, p. 108), ¢ a organizacdo, a sumarizacao e a descri¢cdo de
um conjunto de dados, por meio da construgdo de gréficos, tabelas, e do calculo de medidas a
partir de uma cole¢do de dados numéricos. Os dados objetos da pesquisa foram processados
por meio do software SPSS. Essa analise foi realizada para cada uma das 30 questdes que

compdem o instrumento de pesquisa.

Para avaliar a percep¢do dos gestores sobre o quanto seus sistemas de controles

internos tém sido utilizados para o alcance dos objetivos institucionais, foi efetuada uma
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analise com base em conglomerados (clusters). Conforme Favero et al. (2009, p. 195), essa ¢
uma técnica de interdependéncia que permite agrupar casos ou varidveis em grupos
homogéneos em funcdo do grau de similaridades entre os individuos, a partir de varidveis
predeterminadas. Ainda, segundo os autores, “[...] a ideia principal ¢ agrupar objetos com
base em suas proprias caracteristicas, buscando, assim, a estrutura ‘natural’ desses objetos”.
Para avaliar qudo semelhantes ou diferentes sdo as opinides dos sujeitos pesquisados, foi
adotada como medida de semelhanca a distancia euclidiana quadratica, por ser uma das mais

utilizadas neste tipo de andlise (MALHOTRA, 2006; PESTANA; GAGEIRO, 2000).

Para determinar o numero de clusters (grupos), foram testados os métodos de
aglomeragdo hierarquicos mais conhecidos, que, na visdo de Pohlmann (2007, p. 346), sdo:
(1) single linkage; (2) complete linkage; (3) average linkage; (4) ward’s method; e (5)
centroid method, de forma a se conseguir a melhor separacao entre os clusters (grupos). O

método que apresentou melhor adequagdo foi o Ward.

Para tracar o perfil de cada cluster, primeiramente foi realizado o teste de
Kolmogorov-Smirnov de forma a verificar se as varidveis da escala Likert possuem
distribuicao normal. Uma vez aplicado o teste, confirmou-se que tal situagdo ndo ocorreu.
Como as variaveis ndo puderam ser consideradas normais foi utilizado o teste de Mann-
Whitney para comparar as respostas dos clusters e avaliar em quais estes diferem. O teste de
Mann-Whitney foi utilizado em razdo da obtencdo de apenas dois clusters. O nivel de
significancia adotado nesses testes foi de 0,05, ou seja, nos casos de p-value superiores a este
valor, os clusters tém a mesma opinido na variavel analisada (LEVIN; FOX, 2004; SIEGEL,
1981). Com base nos resultados do teste foi possivel descrever as principais diferencas entre

os clusters.

Para responder aos objetivos desta pesquisa referentes ao grau de estruturacdo de
cada um dos componentes do controle interno COSO/INTOSALI, o primeiro passo foi realizar
uma andlise fatorial confirmatéria para verificar se as assertivas apresentadas realmente sao
capazes de medir os cinco construtos (ambiente de controle, avaliacdo de risco, atividades de
controle, informagdo e comunicacdo e monitoramento). A validagdo dessa analise foi
realizada segundo trés aspectos: unidimensionalidade dos construtos, confiabilidade e
validade convergente. A unidimensionalidade verifica se as assertivas representam de fato um

unico construto e ¢ avaliada por meio da matriz de residuos normalizados. Os valores dessa
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matriz devem ser inferiores a 2,58, considerando um nivel de significancia de 0,01 (HAIR et

al., 2005), o que se confirmou na analise das assertivas.

A confiabilidade mede a consisténcia interna do construto e foi avaliada pelo Alpha
de Cronbach, cujo valor deve ser superior a 0,6 (HAIR et al., 2005), o que também se
confirmou nas analises realizadas. Ja a validade verifica se o instrumento realmente mede o
que se propde a medir. A validade convergente, mais especificamente, verifica a extensdo em
que as assertivas sdo capazes de medir o construto, e sua avaliagdo ¢ feita através das cargas
fatoriais padronizadas. Sdo aceitas como grandes e significativas aquelas que apresentam

significancia inferior a 0,10 no teste t (PASQUALI, 2003).

Ap6s aplicar a andlise fatorial confirmatdria foi possivel verificar que as assertivas
apresentadas realmente eram capazes de medir os cinco construtos (ambiente de controle,
avaliacdo de risco, atividades de controle, informacao e comunicagao e monitoramento). Para
verificar o ajuste do instrumento de pesquisa, utilizou-se, ainda, dois tipos de medidas: as
medidas de ajuste absolutas, que comparam a matriz de entrada com aquela predita pelo
instrumento proposto ¢ as medidas de ajuste incrementais, que comparam o instrumento

proposto com um modelo nulo.

Entre as medidas de ajuste absolutas, utilizou-se o Qui-quadrado ponderado,
Goodness-of-fit (GFI) e Root Mean Square Error of Approximation (RMSEA). O critério que
o presente estudo adotou para aceite, no caso do Qui-quadrado ponderado, foi para valores
abaixo de trés. Ja o Goodness-of-fit (GFI) compara os residuos das matrizes de dados
observada e estimada, produzindo um indicador que varia de zero (ajuste pobre) a um (ajuste
perfeito). Foi considerado aceito valores iguais ou superiores a 0,9. Para o Root Mean Square
Error of Approximation (RMSEA) foram considerados aceitos aqueles abaixo de 0,08 - uma
vez que esta medida procura corrigir a tendéncia do qui-quadrado em rejeitar um modelo
especificado com base em uma amostra relativamente grande. (HAIR et al., 2005; SILVA, J.

S. F., 2006).

Ja entre as medidas de ajuste incrementais, utilizou-se Normed Fit Index (NFI), Non
Normed Fit Index (NNF]), Ajusted Goodness-of-Fit Index (AGFI) e Comparative Fit Index
(CFI). Para todas essas medidas foram aceitos somente valores iguais ou superiores a 0,9

(HAIR et al., 2005).
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3.4 LIMITACOES DO ESTUDO

A limitagdo do estudo encontra-se na divergéncia de entendimentos e interpretacdes
que podem ocorrer entre os diversos 6rgaos pesquisados, com a tendéncia dos respondentes se
posicionarem de uma forma que ndo desperte muita aten¢do perante o 6rgdo de controle
externo (TCU), atenuando alguns aspectos que teriam uma menor avaliagdo, essa situagao se
refere aos proprios pontos fracos/deficiéncias do Control Self- Assessment como a
dependéncia do comprometimento dos gestores e equipe envolvida no processo avaliado, do
tempo e da atencao dedicados pelos entrevistados. Tal fato pode, de certa maneira, influenciar
os resultados, mas, pela representatividade da amostra, sdo atenuados. Outra limitacao refere-
se aos respondentes dos questionarios de avaliagdo da estrutura de controles internos dos
orgdos que prestaram contas no exercicio financeiro de 2011, pois se verifica, nas
consideragdes gerais constantes das respostas, que as avaliagdes, na sua grande maioria, nao
foram realizadas por um departamento especifico de controles internos, mas pelos gestores

publicos responsaveis por setores diversos da administragao publica.

O proprio questiondrio também possui certa limitacdo, pois contempla uma escala
likert de cinco graus somente. Segundo Viljoen (2012, p. 411) existe um debate acerca do
nimero de graus dessa escala, j4 que com um maior numero destas hd uma maior
confiabilidade, proporcionando aos respondentes a oportunidade de refletir sobre sentimentos

verdadeiros, cognicdes e percepcdes em suas escolhas.

Ocorre ainda limitagdo referente ao COSO I, que foi utilizado como base para a
elaboracdo do questiondrio por parte do 6rgao de controle externo (TCU), embora aquele seja
muito utilizado para estudos relacionados aos controles internos, ja houve seu
aperfeigoamento pelo COSO II, que tem uma abrangéncia maior nos aspectos relacionados a
gestdo de riscos e foco nos objetivos estratégicos. De qualquer forma, em razdo da
representatividade da amostra de o6rgdos publicos, objeto dessa pesquisa, torna-se essencial
uma andlise apurada dos dados contidos nos seus relatérios de gestdo, que podem revelar
diversos aspectos relacionados a estruturagdo dos sistemas de controles internos da

Administragdo Publica Federal.
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4 ANALISE DE RESULTADOS

4.1 ANALISE FATORIAL CONFIRMATORIA

O uso da analise fatorial confirmatoria tem como objetivo verificar se os conjuntos
de indicadores podem realmente medir cada um dos cinco construtos analisados: ambiente de
controle, avaliacdo de risco, procedimentos de controle, informacdo e comunicagdo e

monitoramento.

Uma vez que nenhum dos indicadores analisados possui distribuicdo normal, todos
os parametros foram estimados através do Método dos Minimos Quadrados ndo Ponderados
(Unweighted Least Squares - ULS), por meio do software Lisrel, versao 13.0. Além disso, a
entrada dos dados foi feita através da matriz de correlagdo entre os indicadores (HAIR et al.,

2005).

As tabelas 2 a 6 mostram as cargas fatoriais das variaveis em cada um dos construtos

e sua significancia, bem como o Alpha de Cronbach do Construto.

TABELA 2 - CARGAS FATORIAIS: AMBIENTE DE CONTROLE

Variaveis Carga fatorial p-value
1. Os altos dirigentes da UJ percebem os controles
internos como essenciais a consecugdo dos objetivos da 0,648 0,016*

unidade e dao suporte adequado ao seu funcionamento.
2. Os mecanismos gerais de controle instituidos pela UJ

sdo percebidos por todos os servidores e funcionarios 0,736 0,016*
nos diversos niveis da estrutura da unidade.

3. A comunicac¢ao dentro da UJ ¢é adequada e suficiente. 0,744 0,016*
4. Existe codigo formalizado de ética ou de conduta. 0,318 0,015%

5. Os procedimentos e as instru¢cdes operacionais sao

padronizados e estao postos em documentos formais.

6. H4 mecanismos que garantem ou incentivam a

participagdo dos funciondrios e servidores dos diversos

niveis da estrutura da UJ na elaboracdo dos 0,669 0,016*

procedimentos, das instrugdes operacionais ou codigo

de ética ou conduta.

7. As delegagdes de autoridade e competéncia sdo

acompanhadas de definigoes claras das 0,679 0,016*

responsabilidades.

8. Existe adequada segregacdo de funcgdes nos

processos de competéncia da UJ.

9. Os controles internos adotados contribuem para a
~ . 0,777 0,016*

consecucao dos resultados planejados pela UJ.

Alpha de Cronbach 0,849

* Significante a 0,05.

Fonte: Elaborada pelo autor.

0,606 0,016*

0,633 0,016*
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Pela tabela 2, constata-se que a significancia das cargas fatorias (teste t) foi inferior a
0,05 para todas as assertivas que compdem o fator “Ambiente de Controle”, o que indica uma
boa validade convergente, ou seja, os indicadores sdo capazes de medir esse construto. Além
disso, o alpha de Cronbach foi superior a 0,6, mostrando boa adequacdao do modelo de

mensuragao.

TABELA 3 - CARGAS FATORIAIS: AVALIACAO DE RISCO
Variaveis Carga fatorial p-value

10.~ Os Obje'tIVOS e metas da unidade jurisdicionada 0,556 0.016*
estdo formalizados.

11. Ha clara identificagdo dos processos criticos para a
consecucao dos objetivos e metas da unidade.

12. E pratica da unidade o diagndstico dos riscos (de
origem interna ou externa) envolvidos nos seus
processos estratégicos, bem como a identificacdo da 0,788 0,017*
probabilidade de ocorréncia desses riscos e a

consequente adogdo de medidas para mitiga-los.

13. E pratica da unidade a definicio de niveis de riscos

operacionais, de informag¢des ¢ de conformidade que 0,796 0,017*
podem ser assumidos pelos diversos niveis da gestéo.
14. A avaliagdo de riscos ¢ feita de forma continua, de
modo a identificar mudancas no perfil de risco da UlJ,
ocasionadas por transformagdes nos ambientes interno e
externo.

15. Os riscos identificados sdo mensurados e
classificados de modo a serem tratados em escala de
prioridades e gerar informagdes uteis a tomada de
decisao.

16. Existe historico de fraudes e perdas decorrentes de
fragilidades nos processos internos da unidade.

17. Na ocorréncia de fraudes e desvios, ¢ pratica da
unidade  instaurar  sindicdncia  para  apurar 0,283 0,016%*
responsabilidades e exigir eventuais ressarcimentos.

18. H4 norma ou regulamento para as atividades de

guarda, estoque e inventdrio de bens e valores de 0,363 0,016*
responsabilidade da unidade.

Alpha de Cronbach 0,779
* Significante a 0,05.
Fonte: Do autor.

0,695 0,017*

0,840 0,018*

0,789 0,017*

-0,280 0,016*

Pela tabela 3, pode-se perceber que a significancia das cargas fatorias (teste t) foi
inferior a 0,05 para todas as assertivas que compdem o fator “Avaliacao de Risco”, indicando
uma boa validade convergente. Além disso, o alpha de Cronbach foi superior a 0,6, mostrando
boa adequacdo do modelo de mensuragdo. Importante salientar que a retirada da assertiva 16
do modelo (assertiva com a menor carga fatorial absoluta, embora significante) eleva o alpha

de Cronbach para 0,846.
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TABELA 4 - CARGAS FATORIAIS: PROCEDIMENTOS DE CONTROLE

Variaveis Carga fatorial p-value
19. Existem politicas e ac¢des, de natureza preventiva
ou de deteccdo para diminuir os riscos e alcancar os 0,839 0,019*

objetivos da UJ, claramente estabelecidas.

20. As atividades de controle adotadas pela UJ sdo

apropriadas e funcionam consistentemente de acordo 0,880 0,019%*
com um plano de longo prazo.

21. As atividades de controle adotadas pela UJ possuem

custo apropriado ao nivel de beneficios que possam 0,786 0,018*
derivar de sua aplicacdo.

22. As atividades de controle adotadas pela UJ sdo

abrangentes e razoaveis e estdo directamente 0,865 0,019*
relacionados com os objetivos de controle.
Alpha de Cronbach 0,910

* Significante a 0,05.
Fonte: Do autor.

Pela tabela 4, verifica-se que a significancia das cargas fatorias (teste t) foi inferior a
0,05 para todas as assertivas que compdem o fator “Procedimentos de Controle”, indicando
uma boa validade convergente. Além disso, o alpha de Cronbach foi superior a 0,6, mostrando

boa adequagao do modelo de mensuracgao.

TABELA 5 -CARGAS FATORIAIS: INFORMACAO E COMUNICACAO

Variaveis Carga fatorial p-value
23. A informagdo relevante para UJ ¢ devidamente
identificada, documentada, armazenada e comunicada 0,748 0,018%*

tempestivamente as pessoas adequadas.
24. As informagdes consideradas relevantes pela UJ sdo
dotadas de qualidade suficiente para permitir ao gestor 0,815 0,018*
tomar as decisdes apropriadas.
25. A informagdo disponivel a UJ ¢é apropriada,
tempestiva, atual, precisa e acessivel.
26. A informa¢ao divulgada internamente atende as
expectativas dos diversos grupos e individuos da UJ,
contribuindo para a execucdo das responsabilidades de
forma eficaz.
27. A comunicacdo das informagdes perpassa todos os
niveis hierarquicos da UJ, em todas as dire¢des, por 0,818 0,018*
todos os seus componentes e por toda a sua estrutura.
Alpha de Cronbach 0,916
* Significante a 0,05.
Fonte: Do autor.

0,852 0,018*

0,883 0,018*

Pela tabela 5, constata-se que a significancia das cargas fatorias (teste t) foi inferior a
0,05 para todas as assertivas que compdem o fator “Informac¢do e Comunicagdo”, indicando
uma boa validade convergente. Além disso, o alpha de Cronbach foi superior a 0,6, mostrando

boa adequagao do modelo de mensuragao.
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TABELA 6 - CARGAS FATORIAIS: MONITORAMENTO

Variaveis Carga fatorial p-value
28. O sistema de controle interno da UJ ¢
constantemente monitorado para avaliar sua validade e 0,934 0,022*

qualidade ao longo do tempo.
29. O sistema de controle interno da UJ tem sido
considerado adequado e efetivo pelas avaliagdes 0,900 0,021%*
sofridas.
30. O sistema de controle interno da UJ tem contribuido
. 0,895 0,021*
para a melhoria de seu desempenho.
Alpha de Cronbach 0,937
* Significante a 0,05.
Fonte: Do autor.

A tabela 6 mostra que a significancia das cargas fatorias (teste t) foi inferior a 0,05
para todas as assertivas que compdem o fator “Monitoramento”, indicando uma boa validade
convergente. Além disso, o alpha de Cronbach foi superior a 0,6, mostrando boa adequacao

do modelo de mensuracao.

A tabela 7, a seguir, mostra as medidas de ajuste do modelo, tanto absolutas quanto

incrementais.

TABELA 7 - MEDIDAS DE AJUSTE DO MODELO

Medidas Valores Vz!lo’res.
aceitaveis
Qui-quadrado ponderado 3,01 <3,0
RMSEA 0,0725 <0,08
GFI 0,989 >0,9
AGFI 0,987 >0,9
NFI 0,987 >0,9
NNFI 0,998 >0,9
CFI 0,998 >0,9

Fonte: Do autor.

Ao analisar os resultados apresentados na tabela 7, verificou-se que o modelo possui
um bom ajuste. Além disso, para avaliar a unidimensionalidade dos construtos, foi observado
se cada valor da matriz de residuos normalizados € pequeno (menor que 2,58, a um nivel de
significancia de 1%). Ao focar no valor do CFI, verificou-se que apenas 0,2% (1-0,998) dos
residuos possui valor acima de 2,58, o que ¢ adequado. Dessa forma, pode-se confirmar que

as assertivas realmente medem cada um dos cinco constructos avaliados.

4.2 ANALISE DESCRITIVA

Ap6s a confirmagdo de que as assertivas realmente medem cada um dos cinco

construtos avaliados, sdo apresentados os resultados em relagdo a analise descritiva.
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Nas tabelas 8 a 12 a seguir, sao apresentadas as medidas descritivas de cada um dos
indicadores que compdem os cinco construtos (ambiente de controle, avaliagdo de risco,
procedimentos de controle, informagdo e comunicacdo e monitoramento). Cada assertiva ¢é
avaliada segundo a percepcdo do oOrgdo publico respondente em: totalmente invalida
(fundamento descrito ¢ integralmente nao aplicado no contexto da unidade); parcialmente
invalida (fundamento descrito ¢ parcialmente aplicado no contexto da unidade); neutra (ndo
ha como afirmar a propor¢ao de aplicagdo do fundamento descrito no contexto da unidade);
parcialmente valida (o fundamento descrito na afirmativa ¢ parcialmente aplicado no contexto
da unidade, porém em sua maioria); e totalmente valida (fundamento descrito ¢ integralmente
aplicado no contexto da unidade). H4, também, estatistica de falta de respostas para cada

assertiva.

4.2.1 ANALISE DO AMBIENTE DE CONTROLE

O primeiro construto a ser analisado ¢ o componente ambiente de controle. As

respostas as assertivas encontram-se na tabela 8 que segue.

TABELA 8 - ASSERTIVAS: AMBIENTE DE CONTROLE

FREQUENCIA DAS RESPOSTAS
TI PI N PV TV NR

Assertivas MD| M DP

1. Os altos dirigentes da UJ
percebem os controles internos
como essenciais a consecucgdo dos 5 4,451 0,797
objetivos da unidade e ddo suporte | 1,0% 2,1% 6,8% | 30,9% | 59,2% | 0,0%
adequado ao seu funcionamento.

4 8 26 118 226 0

2. Os mecanismos gerais de
controle instituidos pela UJ sdo
percebidos por todos os servidores 4 3,70 | 0,950
e funcionarios nos diversos niveis | 1,8% 9.2% | 26,4% | 42,7% | 19,9% | 0,0%
da estrutura da unidade.

7 35 101 163 76 0

3. A comunicag¢do dentro da UJ ¢ 3 36 61 187 93 2 4 387 | 0.916
adequada e suficiente. 0,8% 9,4% 16% 49% | 24,3% | 0,5% ’ ’

4. Existe codigo formalizado de 41 16 38 65 218 4 s 407! 1348
ética ou de conduta. 10,7% 4,2% 9,9% | 17,0% | 57,1% | 1,0% ’ ’

5. Os procedimentos e as 11 38 54 153 126 0

instru¢des  operacionais sdo 4 3.9 | 1,058

padronizados e estdo postos em | 2,9% 9,9% 14,1% | 40,1% | 33% | 0,0%
documentos formais.

6. Ha mecanismos que garantem
ou incentivam a participagdo dos 24 46 98 149 65 0
funcionarios e servidores dos
diversos niveis da estrutura da UJ
ga elgboragzio dos proc§d1mentos, 63% |12% 25.7% | 39% 17% | 0,00% 4 3,48 | 1,099
as instrugdes operacionais ou

codigo de ética ou conduta.

continua
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conclusio

FREQUENCIA DAS RESPOSTAS

Assertivas TI Pl N PV v NR MD | M DP
7. As delegacdes de autoridade e 6 18 34 124 200 0
competéncia sdo acompanhadas de 5 4,29 | 0,925
defini¢des claras das| 1,6% 4,7% 8,9% |32,5% | 52,4% | 0,0%
responsabilidades.
8. Existe adequada segregacdo de 6 28 49 161 137 1
fungoesA nOs  processos de 1.6% 7.3% 12.8% | 42.1% | 35.9% | 0.3% 4 4,04 | 0,960
competéncia da UlJ.
9. Os controles internos adotados 8 22 46 164 140 2
contribuem para a consecugio dos 2.1% 5.8% 12% | 42.9% | 36.6% | 0.5% 4 4,07 | 0,952
resultados planejados pela UJ.
Total do construto: Ambiente de 110 247 507 1284 | 1281 9 4 3.99 | 1.048
Controle 3,2% 7,2% |14,8% |37,4% |37,4% | 0,3% ’ ’

Fonte: Do autor.

Em relacdo a assertiva 1, verifica-se que, para 59,2 % dos respondentes, os altos
dirigentes percebem os controles internos como essenciais a consecu¢do dos objetivos da
unidade e dao suporte adequado ao seu funcionamento, embora seja preocupante que 0s
outros 30,9% ndo percebam tdo nitidamente a essencialidade dos controle internos. Nesse
sentido, parece que a situagdo vai ao encontro da literatura, uma vez que o apoio e o incentivo
pela alta administragdo para o desenvolvimento pleno dos controles internos ¢ essencial para
consecugdao dos objetivos da entidade. De qualquer forma, os resultados indicam que deve

haver uma ampliagao do apoio aos controles internos por parte da alta administragao.

Na assertiva 2, para 19,9% dos 6rgaos, os mecanismos gerais de controle instituidos
sdo percebidos por todos os servidores e funciondrios nos diversos niveis da estrutura da
unidade, ou, de forma parcial, por 42,7%. O restante dos servidores e funciondrios nao
percebe a presenga dos mecanismos de controle instituidos pelas unidades e ndo consegue
avaliar a propor¢ao do fundamento - ou este ocorre de uma forma minima. Tal situa¢do pode
estar relacionada aos chamados aspectos de incentivos e tentagdes mencionados no COSO
(1992), ja que as tentagdes sao caracterizadas pela inexisténcia ou ineficacia de controles, pela
fraca auditoria interna e pelas puni¢des inapropriadas, dentre outros. A falta de uma estrutura
de controles internos e/ou auditoria interna do proprio 6rgdo pode estar diretamente
relacionada aos achados. A absteng@o de respostas de mais de 60 6rgdos, os quais ficaram de
fora dessa estatistica - por, simplesmente, atribuirem a responsabilidade dos controles internos

a Controladoria Geral da Unido -, pode ser um indicativo.

Na consideragdo acerca da adequacdo e suficiéncia da comunicagdo dentro da
unidade (assertiva 3), pode-se verificar que, para 24,3%, ela ¢ considerada integralmente

adequada e suficiente, embora, para 49% dos respondentes, a comunica¢do possa ser
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considerada adequada e suficiente na maioria dos seus aspectos. De qualquer forma, a
comunicag¢do, principalmente em relacdo aos aspectos concernentes ao ambiente de controle,
precisa ser melhorada, pois de nada adianta, por exemplo, possuir um excelente codigo de

conduta ou ética, se ndo houver sua ampla divulgacao para todos os servidores e funcionarios.

A existéncia de um cddigo de ética ou de conduta nos 6rgaos pesquisados (assertiva
4) ocorre para uma grande maioria - 57,1% dos 6rgaos federais -, embora haja certa confusao
quanto a assertiva, pois ja existe um codigo de ética para o servidor publico federal, que ¢
aplicado para todos os 6rgaos. Na verdade, o intuito parece saber se existe um codigo de ética
ou conduta especifico no ambito de cada 6rgdo. Nesse aspecto, fica evidente que, embora a
maioria dos o6rgdos afirme que possuem tais codigos, ha de se ampliar o numero de 6rgaos
com codigos proprios adaptados as atividades principais deles, de forma a enfatizar a
integridade e os valores éticos por parte da alta administragdo, comunicando, por codigos de
conduta, o comportamento esperado de seus servidores e de seus empregados; a fornecer
orientacdo moral a quaisquer deles; além de reduzir incentivos e tentagdes que poderiam levar
individuos a praticar atos desonestos, ilegais ou ndo éticos, conforme enfatizam Boyton,

Johnson e Kell (2002).

E importante ressaltar, ainda, que o treinamento sobre as regras de integridade
estabelecidas em um cddigo de conduta contribui para melhorar o ambiente de controle, a
exemplo da empresa General Eletric, que, conforme Maia et al. (2005), realiza treinamento
para todos os funcionarios e contratados, bem como faz uma ampla divulgagdo sobre as
politicas de integridade. Assim, ¢ salutar que tais praticas sejam incentivadas, também, no

servigo publico federal.

A assertiva 5 estd relacionada ao estilo de gestdo que afeta a maneira como a
empresa ¢ gerenciada. Nesse aspecto, Silva, A. J. M. (2009, p. 55) destaca que ¢ importante
verificar se a gestdo incentiva a manualizacdo de procedimentos em algum setor, tendo em
vista que o conhecimento dos processos ¢ fundamental para o aperfeicoamento dos diversos
controles internos. Os resultados indicam, em relagdo a padronizagdo e a formalizacdo em
documentos dos procedimentos e instrugdes operacionais, que apenas 33% dos respondentes
afirmaram que tal fato ocorre integralmente no contexto de suas unidades. Para o restante dos
orgaos, simplesmente ndo ha uma padronizagao ou ela ocorre de uma maneira minima, nao
conseguem mensurar sua aplicagdo ou ainda afirmam que isso ocorre na maioria das

situagdes, mas ndo totalmente. Pode-se perceber, portanto, que, embora possa haver
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procedimentos e instrugdes operacionais padronizados e postos em documentos formais para
uma parcela dos 6rgdos, isso ndo ocorre de forma geral na administragdo publica do poder

executivo federal.

A assertiva 6 estd relacionada a estrutura organizacional da empresa. Para Souza
(2007, p. 24), esse fator do ambiente de controle diz respeito ao grau com que individuos e
equipes sdo autorizados e encorajados a ter iniciativa para debater assuntos e resolver
problemas e também aos limites de autoridade. Nesse aspecto, em relagdo a assertiva 6,
somente 17% dos respondentes afirmam que h4d mecanismos que garantem ou incentivam a
participacdo dos funcionarios e servidores dos diversos niveis da estrutura do 6rgdo na
elaboracdo dos procedimentos, das instrugdes operacionais ou do codigo de ética ou conduta.
39% dos respondentes afirmam que a participagdo ocorre parcialmente, na maioria das vezes.
Assim, embora tenha uma representacdo de mais de 50% nessa participacdo de forma integral
ou parcial, os resultados indicam a necessidade de uma maior participacao dos servidores na
elaboracdo dos procedimentos, instru¢des operacionais e codigo de ética ou conduta, de forma

a fortalecer a estrutura organizacional da empresa.

Na assertiva 7, foram avaliadas se as delegacdes de autoridade e competéncia, as
quais sao parte integrante da estrutura organizacional, sio acompanhadas de defini¢cdes claras
das responsabilidades. Dessa forma, constatou-se que 52,4% dos respondentes entendem que
elas ocorrem de forma integral no contexto de suas unidades ou ocorrem de forma parcial, na

maioria dos casos, para 32,5% deles.

Pode-se verificar que a administracao federal tem feito as delegagdes de autoridade e
competéncia acompanhadas de claras responsabilidades, mas ¢ necessario, ainda, que ocorram
melhorias, pois em torno de 15% dos 6rgdos pesquisados ndo possuem uma estrutura de
delegagdes de autoridade e competéncia com defini¢des claras das responsabilidades, o que
restringe a eficacia do ambiente de controle, ja que as pessoas da entidade nao sabem
exatamente quais sdo suas responsabilidades e o limite de suas autoridades, comprometendo o

desempenho correto de suas atribui¢des, conforme alertam Oliveira e Linhares (2007).

Em complemento a assertiva anterior, a assertiva 8 questiona se existe uma adequada
segregacao de funcdes nos processos de competéncia das unidades. Assim, constatou-se que,
para 35,9% dos 6rgdos, ela ocorre de forma integral, e, para 42,1%, ocorre de forma parcial,
mas na maioria dos casos. Tal fato parece indicar que, em grande parte da administragdo do

poder executivo federal, a segrega¢do de fungdes tem ocorrido na maioria deles, mas ainda
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para 22% deles ndo se constata esse requisito fundamental para a prevencdo de fraudes e

conluios, indicando necessidade de melhorias.

Outro fator importante do ambiente de controle ¢ o que se refere as politicas e aos
procedimentos de recursos humanos. Entretanto, ¢ preciso destacar que o questiondrio objeto
desta pesquisa nao contempla uma assertiva relacionada a esses aspectos, o que de certa forma
¢ uma limitacdo do constructo. Contudo, na esfera federal, Wassally (2008, p. 59) ressalta que
foram constatadas, em auditorias do 6rgdo de controle interno federal, relacionadas a
competéncia e as politicas e as praticas de recursos humanos, fragilidades no controle de
servidores cedidos, existéncia de unidades onde so6 trabalham servidores em cargos de
comissdo, além da constatacio de um funciondrio terceirizado como substituto de servidor
responsavel pelo suporte documental e auséncia de responsavel pela gestdo patrimonial, como
ja afirmado na pagina 82 desta dissertacdo. Tais fatos revelam falhas nas decisdoes de
contratagdao que deveriam assegurar individuos com integridade, formagao e experiéncia para
a realizacdo de tarefas, bem como a capacitagdo sobre o proprio servigo e ética, conforme
INTOSAI (2007). A valorizacdo da capacitagdo funcional do servidor e a utilizagdo de
remuneracdo variavel por desempenho funcional sdo enfatizadas por Santana (2010) como
praticas para a modernizacdo dos controles internos relacionadas as politicas e aos
procedimentos de recursos humanos. Assim, ¢ salutar que tais praticas sejam implementadas

no servico publico federal.

Por fim, a assertiva 9 questiona se os controles internos adotados contribuem para a
consecugao dos resultados planejados dos 6rgaos objeto da pesquisa. Assim, pode-se constatar
que 36,6% deles concordam integralmente que os controles internos contribuem para a
consecucdo dos objetivos deles; 42,9% concordam que contribuem parcialmente, mas na
maioria dos aspectos; e 20,5% ndo concordam que contribuem para o resultado, ndo

conseguem identificar o quanto contribuem ou contribuem minimamente.

Os resultados indicam, portanto, que ndo se tem uma percep¢ao tdo clara sobre o
quanto os controles internos contribuem para a consecu¢do dos resultados planejados dos
orgaos publicos pesquisados. Tal fato corrobora os achados de Aradjo (2007), Bortone e
Méndez Rojas (2010), Davis e Blaschek (2006), Grdunlund, Svirdsten e Ohman (2011),
Reginato, Nonnis ¢ Pavan (2011) e Wassally (2009), os quais constataram praticas de

controles internos mais voltados as conformidades do que para os resultados.
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O achado pode estar relacionado, ainda, a predominancia da administracdo
burocratica nos o6rgdos pesquisados, pois, segundo Pereira, L. C. B. (1998, p. 9), a
organiza¢do burocratica moderna ¢ baseada na centraliza¢do das decisdes, nas rotinas rigidas,
no controle passo a passo dos processos administrativos, na existéncia de controles rigorosos
e procedimentais, sendo preferiveis leis, regulamentacdes e rotinas severas em lugar de

tomadas de decis@o sempre que possivel.

Dessa forma, a administragcdo desses 6rgaos parece ndo estar em consonancia com a
Nova Gestao Publica (NGP), que, de acordo com Hood (1991, p. 16), esta relacionada ao
desenvolvimento de indicadores de estrutura organizacional e ao oferecimento de uma
tentativa de evidenciar o propésito de mudanca de estrutura de gerenciamento para diminuir a
orientacdo para comando e aumentar a orientacdo para resultados, estando associados com

melhorias na produtividade.

Nota-se, ainda, que a mediana do construto ambiente de controle ¢ igual a 4 ¢ a
média igual a 3,99, o que indica que esse componente do controle interno ndo estd adequado

em sua integralidade.

4.2.2 ANALISE DA AVALIACAO DE RISCOS

A seguir sdo apresentados, na Tabela 9, os resultados do construto avaliagcdo de risco:

TABELA 9 - ASSERTIVAS: AVALIACAO DE RISCO

FREQUENCIA DAS RESPOSTAS

TI PI N PV TV NR MD | M pP

Assertivas

10. Os objetivos e metas da unidade 8 16 33 100 224 1
jurisdicionada estdo formalizados. 2,09% | 4,19% | 8,64% | 26,1% | 60,9% | 0,3%

5 4,35 | 0,952

11. Ha clara identificagdo dos| 15 30 75 160 102 0

processos criticos para a consecugao 4.0% | 83% | 192% | 43.2% | 25.1% | 0.0% 4 3,80 | 1,044
dos objetivos e metas da unidade.

12. E pratica da unidade o
diagnostico dos riscos (de origem | 37 52 103 128 61 1
interna ou externa) envolvidos nos
seus processos estratégicos, bem 3 333 | 1.181
como a identificagdo da ’ ’
probabilidade de ocorréncia desses | 9 79, | 13,6% | 27,0% | 33.5% | 16% | 0,3%
riscos ¢ a consequente adogdo de
medidas para mitiga-los.

13. E prética da unidade a definicao
de niveis de riscos operacionais, de
informagdes e de conformidade que

podem ser assumidos pelos diversos
niveis da gestio. 9,9% | 15,7% | 30,6% | 28,5% | 14.9% | 0,3% | 3 | 323 | L178

38 60 117 109 57 1

continua
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conclusédo

FREQUENCIA DAS RESPOSTAS
TI PI N PV TV NR

Assertivas MD M DP

14. A avaliagdo de riscos ¢ feita de
forma continua, de modo a 48 66 114 108 44 2
identificar mudancas no perfil de
risco da UJ, ocasionadas por
transformagdes  nos  ambientes | 12,6% | 17,3% | 29,8% | 28,3% | 11,5% | 0,5%

interno e externo.

3 3,09 | 1,191

15. Os riscos identificados sdo
mensurados ¢ classificados de modo
a serem tratados em escala de 3 3,13 | 1,240
prioridades e gerar informacdes | 14,7% |13,4% |28,8% | 29,3% | 13,4% | 0,5%
uteis a tomada de decisdo.

56 |51 110 112 51 2

16. Existe historico de fraudes e| 157 68 75 51 26 5

perdas decorrfantes de ﬁagllldades 41.1% | 17.8% | 19.6% | 13.4% | 6.8% | 1.3% 2 2,26 | 1,308
nos processos internos da unidade.

17. 'Na ocorréncia de fraud'es e 12 5 36 40 285 4
desvios, ¢ pratica da unidade

instaurar sindicincia para apurar 5 4,54 | 0,948
responsabilidades e exigir eventuais | 3,1% | 1,3% | 9,4% | 10,5% | 74,6% | 1,0%
ressarcimentos.

18. H4 norma ou regulamento para
as atividades de guarda, estoque e

1nventar10. .de bens e valores de 2.6% | 2.4% | 5.2% | 19.4% | 69.9% | 0.5%
responsabilidade da unidade.

10 9 20 74 267 2

5 4,52 | 0,901

Total do construto: Avaliacio de| 381 357 683 882 1117 18
Risco 11,1% | 10,4% | 19,9% | 25,7% | 32,5% | 0,5%

4 3,58 | 1,341

Fonte: Do autor.

Na assertiva 10, s3o avaliados se os objetivos e as metas das unidades estdo
formalizados. Constatou-se que, na percep¢ao de 60,9% dos 6rgdos publicos, isso ocorre de
forma integral, e que, para 26,1%, € aplicado parcialmente no contexto da unidade. Isso indica

que boa parte dos 6rgaos da administragdo federal traca seus objetivos e os formalizam.

A assertiva 11 questiona se ha clara identificacdo dos processos criticos para a
consecucdo dos objetivos e das metas da unidade. Assim, constatou-se que, na percep¢ao de
25,1% dos orgaos pesquisados, isso ocorre de maneira integral e parcialmente para 43,2%,
porém em sua maioria. Tal fato indica que a identificagdo dos processos criticos ocorre

integralmente em poucos casos e que a identifica¢do de processos criticos deve ser melhorada.

Em relagdo a pratica de diagndstico dos riscos (de origem interna ou externa)
envolvidos nos seus processos estratégicos, bem como a identificacdo da probabilidade de
ocorréncia de sses riscos € a consequente adocdo de medidas para mitiga-los, constata-se,
pela assertiva 12, que, na percepcdo de apenas 16% dos orgdos publicos respondentes, as
praticas de diagndsticos de riscos, da identificagdo da probabilidade de sua ocorréncia e da
adocao de medidas para sua mitigagao estdo presentes de forma integral, e, para outros 33,5%,

ocorrem de forma parcial, ainda que em sua maioria. Os outros 49,5% nao souberam avaliar,
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afirmaram que ocorrem em um nivel minimo ou ndo possuem tais praticas. Essa situagdo
indica deficiéncias nas principais praticas de avaliacdo de riscos no poder executivo federal e

que ela existe de forma integral para uma minoria dos 6rgaos publicos pesquisados.

A assertiva 13 questiona se ¢ pratica das unidades a defini¢do de niveis de riscos
operacionais, de informagdes e de conformidade que podem ser assumidos pelos diversos
niveis de gestdo. O resultado ¢ que 14,9% possuem tais praticas e 28,5% aplicam de forma
parcial em sua maioria. Os outros 56,6% dos 6rgdos pesquisados ndo possuem tais praticas,

aplicam em um nivel minimo ou ndo sabem definir a propor¢ao de aplicagao dessas praticas.

Também foi verificado, pela assertiva 14, se a avaliacdo de riscos ¢ feita de forma
continua, de modo a identificar mudangas no perfil de risco dos 6rgdos objeto da andlise,
ocasionadas por transformagdes nos ambientes interno e externo. Nota-se que, para 11,5% dos
respondentes, a avaliacdo ocorre de forma integral e parcialmente para 28,3%. Dessa forma,
pode-se verificar que 60,2% dos 6rgdos ndo possuem uma avaliagdo de riscos capaz de
identificar mudancas no perfil deles ocasionadas por transformacdes nos ambientes interno e

externo.

A assertiva 15 revela que, para apenas 13,4% dos respondentes, os riscos
identificados sdao mensurados e classificados de modo a serem tratados em escala de
prioridades e gerarem informagdes uteis a tomada de decisdo, e outros 29,3% indicam que tal
situagdo ocorre parcialmente, porém em sua maioria. Para os outros 57,3%, o tratamento dos
riscos identificados ndo existe - existe em um nivel minimo ou nao se consegue avaliar a
propor¢ao de sua aplicagdo. Assim, percebe-se que, em mais um dos componentes de
avaliag¢do de risco, o nivel das praticas de gestdo de risco no poder executivo federal ainda ¢

baixo, o que pode comprometer os resultados desejados e os proprios controles internos.

Em relacao ao historico de fraudes e perdas decorrentes de fragilidades nos processos
internos da unidade, conforme assertiva 16, a percepgao € que, para mais de 58,9%, elas ndo
sdo decorrentes das fragilidades nos processos internos ou ocorrem em um nivel minimo.
Outro pequeno percentual, 6,8%, acredita que as fraudes e perdas sdo decorrentes de

fragilidades nos seus processos internos.

A assertiva 17 questiona se, na ocorréncia de fraudes e desvios, ¢ pratica das
unidades instaurarem sindicadncia para apurar responsabilidades e exigir eventuais
ressarcimentos. Nesse aspecto, a grande maioria, 74,6%, indica que isso ocorre de forma

integral. Tal resultado parece indicar uma forte tendéncia da administracdo publica do poder
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executivo federal em punir, em vez de prevenir, conforme se pode depreender em comparagao

com os resultados das assertivas 12 a 15.

Na assertiva 18, foi verificado se ha norma ou regulamento para as atividades de
guarda, estoque e inventario de bens e valores de responsabilidade da unidade, constatando-se
que 69,9% indicaram que tal fato ocorre de forma integral, ou, ainda, 19,4% de forma parcial,
na maioria dos casos. A existéncia de tais normas e regulamentos também ¢ destacavel, ja que
aparece como a segunda maior avaliagdo entre as assertivas do componente de avaliacdo de
risco - o que sO corrobora uma das principais caracteristicas da administracdo publica

burocratica, que € o estabelecimento de normas e regulamentos.

O componente avaliagdo de risco composto por 6 assertivas apresentou mediana
igual a 3 em trés delas e média geral proxima a 3,60. Além disso, nas questdes de 12 a 15, as
quais abordam os principais aspectos da avaliagdo de risco, a soma dos percentuais de
avaliagcdes 4 e¢ 5 (fundamento atendido de forma integral, ou parcial em sua maioria) nao
chegam a 50%. O que indica que, nesse aspecto do controle interno, o poder executivo federal
ainda precisa aperfeicoar seus mecanismos de gestdo de riscos para obter um maior éxito na

consecugao de seus objetivos.

Nota-se, ainda, que a assertiva 17 revela uma tendéncia da administragcdo publica do
poder executivo federal em punir, j4 que ela foi a assertiva com a maior avaliacdo de
atendimento integral (74,6%) e um dos Uinicos pontos fortes da avaliagdo de risco, juntamente
com as normas e regulamentos abordados na questdo 18. Entretanto, nos principais
fundamentos, nao existe uma avaliagdo tao alta, o que s6 corrobora com a percepcao de que
os Orgdos objeto de andlise atuam de uma forma mais corretiva com punigdes e
ressarcimentos, € menos de forma preventiva, j4 que as praticas de avaliacdo de riscos,
conforme os resultados observados, ndo recebem a devida atengdo pela administragao do

poder executivo federal.

Tal situag¢do confirma os achados de Davis e Blaschek (2006, p. 11), j& que os 6rgaos
de controle (avaliadores dos sistemas de controle internos) também ndo identificam as
situagdes propiciadoras de ineficiéncia e ndo ajudam a definir as medidas compensatorias e as
alteragdes de processo necessarias para reduzi-las, mas continuam focados nos aspectos

formais e legais e atuam a posteriori em atividades de correigao.

A modernizacao das atividades de controle interno, conforme constatado por Santana

(2010, p. 90), ocorre, entre outras agdes, dando-se maior enfoque na orientagdo, prevencao de
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erros, fornecendo-se informacdes estratégicas e aquelas relativas a prevencao de desperdicio

na aplicagdo dos recursos publicos.

Os resultados em relagdo ao construto avaliagdo de riscos confirmam os achados de
outros pesquisadores como Wassally (2009, p. 83), o qual entende que a fraca gestdao de riscos
dos orgaos publicos federais ocorre por conta da norma patria que faz poucas e vagas
referéncias aos riscos, ndo os definindo, nem contextualizando seus impactos sobre os
controles internos, sendo uma das consequéncias da auséncia de tratamento detalhado sobre
riscos nas normas da Secretaria Federal de Controle a nao avaliacdo dos controles

relacionados ao gerenciamento de riscos das entidades auditadas.

A avaliacdo de riscos também ¢ considerada incipiente no setor publico de um modo
geral, principalmente nos municipios, ja que ¢ considerada matéria recente que estd, aos
poucos, sendo apropriada a realidade de diversos o6rgdos publicos, conforme entendimento de
um grupo de servidores do Tribunal de Contas de Pernambuco e ressaltado por Silva, A. J. M.

(2009), ja abordado as paginas 87 e 118 deste trabalho.

Bortone e Méndez Rojas (2010, p. 14) destacam, também, que a avaliagdo de riscos €
um processo ausente ou muito pouco considerado na totalidade dos entes estaduais e
municipais na Venezuela, concomitante com o ambiente de controle, pois, a0 nao se
estabelecer expressamente um conjunto de objetivos por categorias, ndo ¢ possivel avaliar os
riscos para alcanga-los. Ao contrario dos entes publicos pesquisados por Bortone e Méndez
Rojas (2010) e Silva, A. J. M. (2009), o estabelecimento de objetivos ndo parece ser o
principal problema na avaliagdo de riscos do poder executivo federal, mas sim os aspectos

relacionados a identificacdo, a mensuragdo e ao tratamento dos riscos.

Os achados parecem confirmar, ainda, as constatacdes de Davis e Blaschek (2006, p.
11) que alertaram que os sistemas de controle interno na administragdo publica brasileira ndo
estao preparados para os desafios de um cenario com maiores riscos € incertezas, ja que nao
possuem uma atitude proativa de se anteciparem aos acontecimentos e aproveitarem as
oportunidades, além de ndo conseguirem evitar que os objetivos organizacionais ndo sejam
alcangados. As baixas avaliagdes em relacdo a esse componente chave do controle interno,
conforme a percep¢ao dos gestores publicos federais, implica em considerar que o proprio
conceito de controle interno INTOSAI nao ¢ aplicado na estrutura da administragdo publica

federal, ja que todo o processo deveria ser estruturado para enfrentar riscos.
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Reginato, Nonnis e Pavan (2011, p. 391) também verificaram situacdo parecida na
Itadlia, ja& que o modelo de controle do setor publico italiano ¢ considerado formalista,
parcialmente implementado e sem foco no gerenciamento de riscos, apesar de existirem
excecdes como ocorre no setor de satide. Nos Estados Unidos, o gerenciamento de riscos
também nao parece estar totalmente adequado, ja que, segundo Williams (2011), os gestores
financeiros governamentais sdo ausentes das operagdes ou do risco da missdo das
organizagdes. Além disso, apenas 50% dos gestores federais estdo convencidos que o

gerenciamento de riscos esta adequado aos objetivos da organizagao.

4.2.3 ANALISE DOS PROCEDIMENTOS DE CONTROLE

A Tabela 10 apresenta os resultados do construto procedimentos de controle.

TABELA 10 - ASSERTIVAS: PROCEDIMENTOS DE CONTROLE

FREQUENCIA DAS RESPOSTAS
TI PI N PV TV NR

Assertivas MD| M DP

19. Existem politicas e acdes, de
natureza preventiva ou de detecgdo
para diminuir os riscos e alcangar os 4 3,66 [1,077
objetivos da UJ, claramente| 5% 9,2% |22,5% | 40,1% | 22,3% | 1,0%
estabelecidas.

19 35 86 153 85 4

20. As atividades de controle

adotadas pela UJ sdo apropriadas e 20 41 104 132 83 2
funcionam  consistentemente  de 4 13,57 |1,102
acordo com um plano de longo| 5,2% | 10,7% | 27,2% | 34,6% | 21,7% | 0,5%

prazo.

21. As atividades de controle| 23 24 129 95 106 5
adotadas pela UJ possuem custo

apropriado ao nivel de beneficios| 6,0% | 6,3% | 33,8% | 24,9% | 27,7% | 1,3% 41363 | LI33
que possam derivar de sua aplicag@o.

22. As atividades de controle 16 |26 92 128 118 2

adotadas pela UJ sdo abrangentes e

razoéyeis e estio .di?etamente 42% | 6.8% | 24.1% | 33.5% | 30.9% | 0.5% 4 3,81 | 1,080
relacionadas aos objetivos de

controle.

Total do construto: Procedimentos | 78 126 411 508 392 13 4 1367 |1.102
de Controle 4,5% | 8,5% |26,0% |35,7% | 25,7% | 0,9% ’ ’

Fonte: Do autor.

A assertiva 19 questiona se existem politicas ¢ a¢des de natureza preventiva ou de
deteccao para diminuir os riscos e alcancar os objetivos, claramente estabelecidas. Nesse
sentido, 22,3% dos respondentes entendem que elas existem integralmente; outros 40,1%
interpretaram que elas existem parcialmente, porém em sua maioria; para os outros 37,6%

elas nao existem, existem em um nivel minimo ou nao sabem mensurar sua utilizacao.
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Constata-se, ainda, que os respondentes ao serem indagados, conforme questao 20, se
as atividades de controle adotadas sdo apropriadas e funcionam consistentemente de acordo
com um plano de longo prazo, 21,7% entendem que elas funcionam de forma integral, 34,6%
de forma parcial, mas na maioria de seus aspectos. Dessa forma, 56,3% dos respondentes
concordam que as atividades de controle sdo apropriadas e funcionam consistentemente, de
forma parcial, mas em sua maioria. Os outros 43,7% nao souberam avaliar o quanto esse
fundamento ¢ aplicado. Entendem que ele ¢ aplicado minimamente ou nao sdo aplicados e

0,5% ainda se abstiveram de responder.

Nesse aspecto, Porto (2012, p. 75) percebe que a cultura de planejamento em relagao
a uma area especifica do Comando da Marinha ndo se encontra totalmente em funcionamento
nas unidades gestoras pesquisadas, dificultando agdes de controle interno, em particular
aquelas relacionadas ao componente de controle interno “procedimento de controle”,
conforme o INTOSAI Tal constatagdo corrobora os resultados que indicam que o
planejamento de longo prazo ocorre de forma parcial em consonancia com as atividades de

controle.

A assertiva 21 avalia a relacdo custo x beneficio das atividades de controle, ao
indagar se elas possuem custo apropriado ao nivel de beneficios que possa derivar de sua
aplica¢do. Segundo a avaliacdo, 27,7% entendem que elas possuem um custo apropriado ao
nivel de beneficios que proporcionam, de forma integral, e 24,9% de forma parcial, mas na
maioria de seus aspectos. Dessa forma, 52,6% dos respondentes concordam que as atividades
de controle possuem custo apropriado ao nivel de beneficios delas decorrentes pelo menos em
sua maioria. Os outros 46,1% ndo souberam avaliar o quanto esse fundamento ¢ aplicado,
entendem que ele ¢ aplicado minimamente ou nao sdo aplicados e 1,3% ainda se abstiveram

de responder.

Para 30,9%, as atividades de controle adotadas sdo abrangentes e razoaveis e estdo
diretamente relacionadas aos objetivos de controle. Outros 33,5% entendem que elas possuem
essas caracteristicas de forma parcial, mas em sua maioria. Tal fato leva a crer que 64,4%
concordam que as atividades de controle sdo abrangentes e razoaveis e relacionadas aos
objetivos de controle, pelo menos na maioria de seus aspectos. Outros 35,6% ndo souberam
avaliar o quanto o fundamento ¢ aplicado. Entendem que ele ¢ aplicado minimamente ou nao

sdo aplicados, e 0,5% ainda se abstiveram de responder.
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A média geral do construto procedimentos de controle ¢ proxima a 4, o que indica
que, no geral, os aspectos avaliados sdo atendidos de forma parcial. Nota-se que, nas questoes
relativas aos procedimentos de controle, em nenhuma delas verifica-se, para avaliacdo 5
(fundamento de forma integral), um percentual superior a 50%, o que poderia indicar uma

melhor situagao para o componente de controle interno avaliado.

Com avaliagdo parecida, Silva, A. J. M. (2009) identificou que os procedimentos de
controle de uma amostra de prefeituras no Estado de Pernambuco tiveram uma avaliagdo de
4,36 pontos. Elas levaram em consideracdo as principais preocupagdes dos servidores e
gestores do TCE/PE e recairam sobre os subsistemas administrativos que compdem o sistema
de controle interno das prefeituras, tais como: Contabilidade e Finangas, Administracdo de

Recursos Humanos, Compras, Licitagdes e Contratos, Patrimonio e Obras.

No ambito privado, constatam-se atividades de controle aplicadas também de forma
abrangente e razoavel, ja que a empresa GE Brasil, por exemplo, conforme destacado por
Maia et al. (2005, p. 63), assunto ja abordado a pagina 91 deste trabalho, realiza o
mapeamento de processos operacionais, utilizando-se de fluxogramas com a demonstragao de
linhas de responsabilidade, além de ter grande preocupacao com a seguranca das informacoes
por meio de controles de acessos de acordo com o perfil dos usudrios e maior conscientiza¢ao
a respeito da seguranga dos dados para que haja a colaboragdo de todos os usudrios para a

diminui¢ao dos riscos envolvidos.

No ambito publico, Wassally (2008, p. 81) afirma que as atividades de controle como
0 acesso a ativos € a documentos sao considerados como relevantes por analistas e técnicos do
orgao de controle federal. Entretanto, a avaliacdo periddica de desempenho foi praticamente
desprezada por esses profissionais, contrariando diretrizes constantes dos documentos do
COSO, INTOSALI e literatura relacionada aos controles internos, conforme ja mencionado a

pagina 91 deste trabalho.

Para Bortone e Méndez Rojas (2010, p. 15), as atividades de controle encontram-se
presentes, mas seu nivel de defini¢do ¢ muito geral para orientar o exercicio de controle de
maneira mais efetiva, além de ndo existir praticas de controle para todos os processos. E,

também, aqueles existentes ndo se aplicam adequadamente a todos os casos.

No geral, os achados de Wassally (2009) e Bortone e Méndez Rojas (2010) revelam
que os procedimentos de controle detectados ndo estdo em consonancia com as exigéncias de

controle interno COSO. Entretanto, na visdo dos gestores dos orgdos avaliados da presente
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pesquisa, pela média das assertivas referentes aos procedimentos de controle, esse
fundamento, embora ndo tenha uma avaliacdo muita alta, obedece de forma parcial e em sua

maioria aos conceitos COSO/INTOSAL

Pela tabela 10, constatamos que todas as assertivas referentes aos procedimentos de

controle sdo consideradas validas.

4.2.4 ANALISE DA INFORMACAO E COMUNICACAO

A Tabela 11, a seguir, apresenta os resultados do construto informagdo e

comunicagao.

TABELA 11 - ASSERTIVAS: INFORMACAO E COMUNICACAO

FREQUENCIA DAS RESPOSTAS

Assertivas TI PI N PV v NR MD M DP
23. A informagdo relevante para UJ ¢ 3 19 26 154 178 2
devidamente identificada,
documentada, armazenada e 4 428 | 0,855

. . .| 0,8% | 5,0% | 6,8% |40,3% | 46,6% | 0,5%
comunicada  tempestivamente  as

pessoas adequadas.

24. As informagOes consideradas
relevantes pela UJ sdo dotadas de

qualidade suﬁment? ~para permltlr ao 1.0% | 5.5% | 8.4% | 41.1% | 43.7% | 0.3%
gestor tomar as decisdes apropriadas.

4 21 32 157 167 1

4 4,21 | 0,890

25. A informagdo disponivel a UJ ¢ 5 33 54 171 117 2

apropr1yada, tempestiva, atual, precisa 13% | 8.6% | 14.1% | 44.8% | 30.6% | 0.5% 4 3,95 | 0,956
e acessivel.

26. A informagdo  divulgada
internamente atende as expectativas 5 30 62 174 110 1
dos diversos grupos e individuos da 4 3,93 | 0,938

UJ, contribuindo para a execugdo das | 130, (79% | 16,2% | 45.5% | 28,8% | 0,3%
responsabilidades de forma eficaz.

27. A comumcagao’da.s 1r}f0fma<;'oes 9 44 64 158 105 5
perpassa todos os niveis hierarquicos

da UJ, em todas as diregdes, por 4 3,81 | 1,041
todos os seus componentes e por toda| 2,4% | 11,5% | 16,8% | 41,4% | 27,5% | 0,5%
a sua estrutura.

Total do construto: Informacio e¢| 26 147 238 814 677 8
Comunicacio 1,4% | 7,6% | 12,4% | 42,3% | 35,2% | 0,4%

4 | 4,04 | 0955

Fonte: Do autor.

Na assertiva 23, ao serem questionados se a informagdo relevante ¢ devidamente
identificada, documentada, armazenada e comunicada tempestivamente as pessoas adequadas,
constatou-se que tal situacdo ocorre de forma integral para 46,6% dos respondentes, e de
forma parcial, porém em sua maioria, para outros 40,3%. Assim, para cerca de 85% dos
respondentes, a informacao relevante ¢ devidamente identificada, documentada, armazenada e

comunicada tempestivamente as pessoas adequadas, pelo menos na maioria dos aspectos. Os
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outros 15% entendem que esse fundamento nao ¢ aplicado, ocorre de uma forma minima ou
ndo souberam quantificar o quanto sdo utilizados. Além disso, 0,5% se absetiveram de

responder.

As questoes 24 e 25 estao muito ligadas aos aspectos da qualidade da informacao. A
primeira questiona se as informacdes relevantes sao dotadas de qualidade suficiente para
permitir ao gestor tomar as decisdes apropriadas. Ja a segunda, em complemento, questiona se

a informacgao disponivel ¢ apropriada, tempestiva, atual, precisa e acessivel.

Quanto a questdo 24, para 43,7%, as informagdes relevantes sao dotadas de
qualidade suficiente para permitir ao gestor tomar as decisdes apropriadas, e outros 41,1%
concordam que o fundamento ¢ parcialmente valido, porém em sua maioria. Ou seja, 84,8%
entendem que, de forma integral ou parcial, mas em sua maioria, as informacdes relevantes
sao dotadas de qualidade suficiente para permitir ao gestor tomar as decisdes apropriadas.
Outros 75,4% também entendem que, de forma integral ou parcial, mas em sua maioria, a

informagao disponivel ¢ apropriada, tempestiva, atual, precisa e acessivel.

Dessa forma, embora os aspectos relacionados a informagdo apresentem uma das
maiores médias deste estudo, Wassally (2008, p. 69) detectou alguns problemas nesse
componente, ja que nos relatérios de auditoria do orgdo de controle federal ocorreram
auséncia e inconsisténcia em diversos documentos formais referentes a varios assuntos, como

a estrutura organizacional, manuais de procedimento, dentre outros.

A falta de tempestividade na entrega dos relatorios de gestdo aos 6rgaos de controle,
destacado por Porto (2012, p. 74), além da falta de observagdes e de notas a respeito do
ambiente de controle e do controle da tecnologia da informagdo, auséncia de terminagdes
legislativas, entre outras, também sdo apontados por Rahahelah (2011) como empecilhos para

adog¢ao dos padrdes INTOSAI, conforme ja afirmado a pagina 97 desta dissertagao.

A questao 26 refere-se a informacao divulgada internamente e procura saber se esta
atende as expectativas dos diversos grupos e individuos do 6rgdo respondente de forma a
contribuir para a execucdo das responsabilidades de modo eficaz. O resultado ¢ que, para
28,8%, ela atende de maneira integral os aspectos mencionados; e de forma parcial, porém em
sua maioria, para 45,5% dos respondentes. Tais percep¢des, assim como nas questdes 24 e 25,

superam 70%.
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A questdo 27 aborda a comunicagdo, de forma a procurar saber se as informacgdes
perpassam todos os niveis hierarquicos dentro do o6rgdo publico avaliado, em todas as
diregdes, por todos os seus componentes e por toda a sua estrutura. Nesse aspecto, para
27,5%, tal fato ocorre integralmente; e, para outros 41,4%, ocorre de forma parcial, mas em
sua maioria. Indicando, também, boa adequagao da comunicagao, mas inferior aos aspectos da

informacao.

Wassally (2009, p. 69), por sua vez, aponta que, em relagdo a comunicagdo, os
auditores analisaram a efetividade dos sistemas de atendimento ao publico via telefone, em
dois ministérios, recomendando-se, em um deles, estabelecer normas, objetivos e metas,
atribui¢des, competéncias por unidade, controles e indicadores de avaliagdo de servigos. Por

fim, na maioria dos relatérios, constavam informagdes sobre a missao institucional do 6rgao.

No ambito privado, conforme ja destacado a pagina 95 deste trabalho, Maia et al.
(2005, p. 65) apontam que a General Eletric Brasil, em relagdo a comunicagado, disponibiliza
informagdes referentes as politicas e aos procedimentos na intranet da companhia, além de
utilizar o e-mail para manter os funciondrios atualizados. A vincula¢do de um departamento
de comunicacdo a alta administragdo das organizagdes de saude visando a integragdo das
atividades de comunicagdo interna e externa, bem como a descentralizagao da estrutura para
viabilizar uma melhor comunicacido das informagdes e aumento da qualidade dos servigos,

também sdo ressaltados por Reginato, Nonnis e Pavan (2011), assunto abordado a pagina 96

desta dissertacao.

A média geral do construto informagao e comunicagdo foi um pouco superior a 4, o
que indica que, na média, os aspectos avaliados sdo atendidos de forma parcial em sua
maioria. Percebe-se, ainda, que a média desse construto ¢ uma das maiores entre as outras
avaliadas. Em contraposic¢do, Silva, A. J. M. (2009, p. 92) constatou que, ao indicar o grau de
estruturagdo médio apurado para uma amostra de prefeituras em Pernambuco, obteve o pior
resultado para o componente “informacdo e comunicac¢do”, com 0,65 (zero virgula sessenta e

cinco) pontos, em uma escalade 1 a 5.

Para Bortone e Méndez Rojas (2010, p. 15), em estudo realizado na Venezuela, em
relacdo a informagdo e a comunicagao, observa-se que a informagao ¢ vulneravel a erros e ¢
empregada somente com a finalidade de prestacao de contas, e que existe uma comunicagao

fluida dentro dos entes, mas ndo em dire¢do ao exterior em suas relagdes com os particulares.
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Também se percebe, a partir dos resultados do presente estudo, que a informacao nao
se mostra importante somente para a prestacdo de contas, mas também para a tomada de
decisdes dos gestores. Além disso, também se mostra fluida internamente, mas nao se pode
afirmar o mesmo em relagdo a comunicagao externa, tendo em vista a auséncia de assertiva
que avaliasse tal aspecto. Percebe-se, assim, que a informagdo e a comunicagdo, conforme as
assertivas consideradas para o construto, possuem razoavel adequacdo aos conceitos

COSO/INTOSAL

Pela tabela 11, constata-se que todas as assertivas referentes a informagdo e a

comunicacao sao consideradas validas.

4.2.5 ANALISE DO MONITORAMENTO

A Tabela 12 apresenta os resultados do construto Monitoramento.

TABELA 12 - ASSERTIVAS: MONITORAMENTO

FREQUENCIA DAS RESPOSTAS

Assertivas MD M DP
TI PI N PV TV NR
28. O sistema de controle interno| 91 61 100 124 74 2
da ulJ é constantemente
monitorado  para avaliar sua 4 (3,44 |1,135

validade e qualidade ao longo do| 5,5% | 16,0% | 26,2% | 32,5% | 19,4% | 0,5%
tempo.

29. O sistema de controle interno 20 44 103 133 80 2
da UJ tem sido considerado

adequado e efetivo  pelas| 590, | 11,5% [ 27,0% | 34,8% | 20,9% | 0,5%
avaliagoOes sofridas.

4 13,55 |1,103

30. O sistema de controle interno 18 37 71 130 124 2
da UJ tem contribuido para a 4 (3,80 [1,136
melhoria de seu desempenho. 4.7% | 9,7% | 18,6% | 34,0% | 32,5% | 0,5%

Total do construto: 59 142 274 387 278 6

X 4 (3,60 |1,135
Monitoramento 51% | 12,4% | 23,9% | 33,8% | 24,3% | 0,5%

Fonte: Do autor.

A questao 28 aborda se o sistema de controle interno ¢ constantemente monitorado
para avaliar sua validade e qualidade ao longo do tempo (monitoramento continuo). Os
resultados indicam que tal fato ocorre de forma integral para 19,4% dos respondentes e de
forma parcial para 32,5% deles. Assim, pouco mais de 50% concordam de forma integral ou
parcial que o sistema de controle interno ¢ monitorado de forma a avaliar sua validade e

qualidade ao longo do tempo.
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Na questao 29, o foco ¢ se o sistema de controle interno tem sido considerado
adequado e efetivo pelas avaliacdes sofridas. Constatou-se que, para 20,9%, tal fato ocorre de
forma integral, e, para 34,8%, a afirmacgdo ¢ parcialmente valida, embora, em sua maioria.
Isso demonstra que, para cerca de 55% dos respondentes, o sistema de controle interno ¢

considerado adequado e efetivo pelas avaliacdes sofridas, pelo menos em sua maioria.

Por fim, ao ser avaliada a questdo 30, de forma a verificar se o sistema de controle
interno tem contribuido para a melhoria do desempenho dos 6rgaos avaliados, somente 32,5%
entendem que tal fato ocorre de forma integral, e outros 34% consideraram que ele contribui
de forma parcial, porém, em sua maioria. Assim, pouco mais de 66% entendem que o sistema
de controle interno tem contribuido para a melhoria do seu desempenho, pelo menos em sua

maioria.

A média geral do construto monitoramento ¢ um pouco inferior a 4, o que indica que
a tendéncia € que o0s aspectos avaliados sobre monitoramento estdo sendo
parcialmenteatendidos. Nota-se que, nas questdes relativas ao monitoramento, em nenhuma
delas verifica-se, para avaliacdo 5 (fundamento de forma integral), um percentual superior a
50%, o que poderia indicar uma melhor situagdo para o componente de controle interno

avaliado.

A designagdo formal de um setor ou servidor para a realiza¢do de auditorias internas
periddicas, além da regulamentacdo da realizagdo de auditorias internas foram mencionadas
por servidores do Tribunal de Contas de Pernambuco como necessarias para um melhor
monitoramento das prefeituras, conforme apontado por Silva, A. J. M. (2009) a pagina 100
deste trabalho. Nesse sentido, Porto (2012, p. 72) destaca que a auditoria interna ¢ utilizada
rotineiramente nas organizacdes militares como ferramenta de monitoramento de controle

interno.

Por outro lado, Bortone e Méndez Rojas (2010, p. 15) observam que o
monitoramento ¢ muito deficitdrio tanto nos entes estaduais como nos municipais
Venezuelanos. Isso poderia encontrar fundamento pela auséncia da figura de uma unidade de
auditoria interna. No ambito Brasileiro, os achados de auditoria dos o6rgdos de controle
federais ndo parecem possuir tanta importancia, ja que o retorno dos 6rgaos pesquisados por
Wassally (2008) foi considerado baixo, pois apenas 27% deles atenderam plenamente suas

determinagdes e/ou recomendagdes, conforme mencionado a pagina 100 deste trabalho.
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De qualquer forma, constata-se, ainda, que independentemente das avaliacdes
realizadas pelos orgdos de controle, algumas instituigdes como as organizagdes militares
possuem uma auditoria interna que realiza o monitoramento de seus controles internos
administrativos em sentido amplo, fortalecendo-os. Entretanto, como ja visto anteriormente,
na pagina 100, ainda que ocorram essas auditorias, por vezes nao sdo identificadas as causas
que levam a ineficiéncia nos controles, ja& que o foco ocorre mais nos aspectos formais e

legais.

Pela tabela 12, constata-se que todas as assertivas referentes ao monitoramento sao
consideradas validas. Os achados do presente estudo parecem ir ao encontro de Bortone e
Méndez Rojas (2010), j4 que apenas um pequeno percentual indicou que os sistemas de
controles internos sdo constantemente monitorados para avaliar sua validade e qualidade ao
longo do tempo. Isso pode indicar ainda a falta de uma unidade de auditoria interna ou sua

fraca atuagdo no ambito dos 6rgaos pesquisados.

4.3 ANALISE DE CLUSTER

O método que mostrou boa separacdo entre os clusters foi o método Ward. Nesse
método, foram obtidos dois clusters: um com 228 sujeitos (Clusterl) e outro com 131
(Cluster 2). Importante salientar que 23 sujeitos foram excluidos da analise por terem deixado

de responder pelo menos a uma questao.

4.3.1 TESTE DE MANN-WHITNEY PARA AVALIACAO DOS CLUSTERS

Para avaliar em quais assertivas da escala Likert os clusters diferem, utilizou-se o

teste de Mann-Whitney, cujos resultados sdo apresentados nas tabelas 13 a 17.

TABELA 13 - TESTE DE MANN-WHITNEY: AMBIENTE DE CONTROLE

Varidveis Clusterl Cluster2 —value
Média (DP) Média (DP) P

1. Os altos dirigentes da UJ percebem os controles
internos como essenciais a consecugdo dos objetivos .
da unidade e dao suporte adequado ao seu 4,75 (0.475) 3,93 (0,962) < 0,001
funcionamento.
2. Os mecanismos gerais de controle instituidos pela
uJ sao .percebldos' por tocrios. os servidores e 4,09 (0,728) 3,02 (0.894) < 0,001 %+
funciondrios nos diversos niveis da estrutura da
unidade.
3. A comunica¢do dentro da UJ ¢é adequada e 4,24 (0,654) 3,21 (0.937) < 0,001 %+
suficiente.

continua
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conclusdo
Varidveis Clusterl Cluster2 p-value
Média (DP) Média (DP)

4. Existe codigo formalizado de ética ou de conduta. 4,26 (1,241) 3,75 (1,448) <0,001***
5. Os procedimentos e as instrugcdes operacionais
sdo padronizados e estdo postos em documentos 4,23 (0,872) 3,36 (1,096) < 0,001 ***
formais.
6. Ha mecanismos que garantem ou incentivam a
participagdo dos funciondrios e servidores dos
diversos niveis da estrutura da UJ na elaboragdo dos 3,89 (0,881) 2,83 (1,061) <0,001***
procedimentos, das instrugdes operacionais ou
codigo de ética ou conduta.
7. As delegagdes de autoridade e competéncia sdo
acompanhadas de  definigdes claras  das 4,64 (0,617) 3,70 (1,072) <0,001***
responsabilidades.
8. Existe adequadaA se?gregagéo de fungdes nos 4,38 (0,756) 3.47 (1,003) < 0,001+
processos de competéncia da UJ.
9. Os controles internos adotados contribuem para a 4,47 (0,640) 3,37 (1,002) < 0,001+

consecucdo dos resultados planejados pela UJ.

*#* Significante a 0,001.
Fonte: Do autor.

Pela tabela 13, constata-se que o cluster] tende a considerar as assertivas relativas ao

ambiente de controle como sendo mais fortemente validas do que os integrantes do cluster 2.

Além disso, o cluster2 ndo considera valida a assertiva 6.

TABELA 14 -TESTE DE MANN-WHITNEY: AVALIACAO DE RISCO

Variaveis

Clusterl

Cluster2

Média (DP)

Média (DP)

p-value

10. Os objetivos e metas da unidade jurisdicionada
estdo formalizados.

11. Ha clara identificacdo dos processos criticos
para a consecugdo dos objetivos ¢ metas da unidade.
12. E pratica da unidade o diagnostico dos riscos (de
origem interna ou externa) envolvidos nos seus
processos estratégicos, bem como a identifica¢do da
probabilidade de ocorréncia desses riscos e a
consequente ado¢do de medidas para mitiga-los.

13. E pratica da unidade a defini¢io de niveis de
riscos operacionais, de informagdes e de
conformidade que podem ser assumidos pelos
diversos niveis da gestdo.

14. A avaliacao de riscos ¢ feita de forma continua,
de modo a identificar mudangas no perfil de risco da
UlJ, ocasionadas por transformagdes nos ambientes
interno e externo.

15. Os riscos identificados sdo mensurados e
classificados de modo a serem tratados em escala de
prioridades e gerar informagdes uteis a tomada de
decisdo.

16. Existe historico de fraudes e perdas decorrentes
de fragilidades nos processos internos da unidade.
17. Na ocorréncia de fraudes e desvios, ¢ pratica da
unidade instaurar  sindicdncia para  apurar
responsabilidades e exigir eventuais ressarcimentos.
18. Ha norma ou regulamento para as atividades de
guarda, estoque e inventdrio de bens e valores de

4,61 (0,709)

4,18 (0,812)

3,93 (0,796)

3,77 (0,907)

3,68 (0,890)

3,74 (0,900)

1,97 (1,222)

4,61 (0,94)

4,62 (0,859)

3,95 (1,125)

3,14 (1,101)

2,31 (1,046)

2,31 (0,991)

2,08 (0,945)

2,13 (1,098)

2,75 (1,315)

4,39 (0,989)

4,35 (0,944)

< 0,001 #**

<0,001***

< 0,001%**

< 0,001 #**

<0,001%**

<0,001%**

< 0,001 #**

0,008**

< 0,001 %**

continua
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conclusio

Variaveis

Clusterl

Cluster2

Média (DP)

Média (DP)

p-value

responsabilidade da unidade.

**Significante a 0,01; *** Significante a 0,001.
Fonte: Do autor.

Pela tabela 14, pode-se verificar que o clusterl tende a considerar as assertivas 10,
11, 17 e 18 relativas a avaliacdo de risco como sendo mais fortemente validas do que os
integrantes do cluster 2. O cluster] também tende a considerar validas as assertivas 12 a 15,

enquanto que o cluster 2 as consideram invalidas. Além disso, verificamos que o clusterl

considera mais fortemente invalida a questao 16.

TABELA 15 -TESTE DE MANN-WHITNEY: PROCEDIMENTOS DE CONTROLE

Varidveis Clusterl Cluster2 p-value
Média (DP) Média (DP)

19. Existem politicas e agdes, de natureza
preventiva ou de detec¢do para diminuir os riscos e ok
alcancar os objetivos da UJ, claramente 4,18 (0,961) 2,76 (1,044) <0,001**
estabelecidas.
20. As atividades de controle adotadas pela UJ sao
apropriadas e funcionam consistentemente de 4,08 (0,795) 2,66 (0,981) <0,001***
acordo com um plano de longo prazo.
21. As atividades de controle adotadas pela UJ
possuem custo apropriado ao nivel de beneficios 4,08 (0,923) 2,84 (1,029) < 0,001%***
que possam derivar de sua aplicagéo.
22. As atividades de controle adotadas pela UJ sdo
abrangentes e razoaveis e estdo diretamente 4,27 (0,754) 2,98 (1,078) < 0,001 ***

relacionadas aos objetivos de controle.

*#* Significante a 0,001.
Fonte: Do autor.

Pela tabela 15, constata-se que o clusterl tende a considerar as assertivas relativas

aos procedimentos de controle como sendo validas, enquanto que os integrantes do cluster 2

as consideram invalidas.

TABELA 16 - TESTE DE MANN-WHITNEY: INFORMACAO E COMUNICACAO

Varidveis Clusterl Cluster2 p-value
Média (DP) Média (DP)

23. A informagdo relevante para UJ ¢ devidamente
identificada, documentada, armazenada e 4,57 (0,570) 3,76 (1,031) < 0,001 ***
comunicada tempestivamente as pessoas adequadas.
24. As informagoes consideradas relevantes pela UJ
sdo dotadas de qualidade suficiente para permitir ao 4,57 (0,570) 3,63 (1,017) < 0,001 ***
gestor tomar as decisdes apropriadas.
25. A informag¢ao disponivel a UJ ¢é apropriada, 436 (0,652) 3,26 (1,012) < 0.00] %%
tempestiva, atual, precisa e acessivel. ’ ’ ’ ’ ’
26. A informagdo divulgada internamente atende as
expectativas dos diversos grupos e individuos da 432 (0.649) 3.22(0,979) < 0.00] ***
UJ, contribuindo para a execugdo das ’ ’ ’ ’ ’
responsabilidades de forma eficaz.
27. A comunicacgdo das informagdes perpassa todos 4,20 (0,819) 3,11 (1,002) <0,001***

continua
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conclusdo

Varidveis Clusterl Cluster2 —value
Média (DP) Média (DP) P

os niveis hierarquicos da UJ, em todas as dire¢des,
por todos os seus componentes e por toda a sua
estrutura.

*#* Significante a 0,001.
Fonte: Do autor.

Pela tabela 16, verifica-se que o clusterl tende a considerar as assertivas relativas a
informag¢do e a comunicacdo como sendo mais fortemente validas do que os integrantes do

cluster 2.

TABELA 17 - TESTE DE MANN-WHITNEY: MONITORAMENTO

Varidveis Clusterl Cluster2 —value
Média (DP) Média (DP) P

28. O sistema de controle interno da UJ ¢
constantemente monitorado para avaliar sua 4,04 (0,823) 2,47 (0,897) < 0,001 ***
validade e qualidade ao longo do tempo.

29. O sistema de controle interno da UJ tem sido

considerado adequado e efetivo pelas avaliagdes 4,08 (0,767) 2,64 (0,985) < 0,001 ***
sofridas.

30. O sistema de controle interno da UJ tem

sk
contribuido para a melhoria de seu desempenho. 4,37(0,700) 2,82 (1,070) < 0,001

Fonte: Do autor.

Pela tabela 17, constata-se que o clusterl tende a considerar as assertivas 29 a 30
relativas ao monitoramento como sendo mais validas, enquanto que os integrantes do cluster
2 as consideram invalidas. Dessa forma, os clusters podem ser descritos em clusterl referente

ao grupo de melhor avaliagdo e cluster 2 referente ao grupo de menor avaliagao.

4.3.2 CLUSTER 1- MELHOR AVALIACAO

O clusterl ¢ composto por 228 orgdos. A quantidade destespor ministério € a suas
representatividades em relagdo ao ministério ao qual pertencem podem ser descritos da
seguinte forma: 12 da Presidéncia da Republica (85,71%), 13 do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (46,4%), 14 do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (82,35%), 28 do
Ministério da Fazenda (65,11%), 3 do Ministério da Educa¢do (37,5%), 3 do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio (60%), 32 do Ministério da Justica (52,45%), 2 do
Ministério de Minas e Energia (100%), 3 do Ministério da Previdencia Social (60%), 4 do
Ministério das Relag¢des Exteriores, (66,67%), 9 do Ministério da Saude (31%), 13 do
Ministério do Trabalho e Emprego (50%), 2 do Ministério dos Transportes (66,67%), 2 do
Ministério das Comunicacdes (100%), 3 do Ministério da Cultura (42,85%), 1 do Ministério
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do Meio Ambiente (20%), 15 do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (41,67%),
4 do Ministério do Desenvolvimento Agrario (80%), 1 do Ministério do Esporte (50%), 3 do
Ministério da Defesa (100%), 9 do Ministério da Defesa/Comando da Aeronautica (100%), 1
do Ministério da Defesa/Comando do Exército (100%), 30 do Ministério da Defesa/Comando
da Marinha (93,8%), 2 do Ministério da Integracdo Nacional (33,33%), 3 do Ministério do
Turismo (75%), 2 do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (50%) e 3 do
Ministério da Aquicultura e Pesca (60%). Em relagdo as funcgdes essenciais a justi¢a, constam
do grupo a Secretaria da Advocacia-Geral da Unido vinculada a Presidéncia da Republica, a
Defensoria Publica da Unido vinculada ao Ministério da Justica e alguns vinculados ao
Ministério Publico da Unido (60%): Ministério Publico Federal, Ministério Publico Militar e

Escola Superior do MPU.

Para melhor visualizagdo estdo listados, a seguir, os ministérios que possuem as
maiores frequéncias absolutas de o6rgaos que aparecem no cluster ¢ a representatividade de

cada um em relagdo ao total de 6rgdos avaliados dentro de seus respectivos ministérios.

TABELA 18 - MAIORES FREQUENCIAS E REPRESENTATIVIDADES - CLUSTER 1- MELHOR
AVALIACAO

Ministério Maiores frequéncias Maiores Ordem de
representatividades representativade

Ministério da Justica 32 52,45% 6°
Ministério da Defesa/Comando da 30 93,8% 2°
Marinha
Ministério da Fazenda 28 65,11% 5°
Ministério do Planejamento 15 41,67% 9°
Orcamento e Gestao
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 14 82,35% 4°
Ministério da Agricultura, Pecudria e 13 46,4% 8°
Abastecimento
Ministério do Trabalho e Emprego 13 50% 7°
Presidéncia da Republica 12 85,71% 3°
Ministério da Defesa/Comando da 9 100% 1°
Aeronautica
Ministério da Saude 9 31% 10°

Fonte: Do autor.

Nota-se que o Ministério da Defesa/Comando da Marinha e Ministério da
Defesa/Comando da Aerondutica sao destaques no grupo de melhor avaliacdao. Eles diferem
dos demais Ministérios constantes da Tabela 18 pelo fato de o primeiro constar em pequeno
percentual no Cluster2 (Menor avaliagdo), e o segundo ndo constar nesse grupo. O Ministério
da Fazenda também consta como destaque, pois ¢ o 3° em quantidade de 6rgdos no grupo de

melhor avaliagdo e tem 65,11% dos 6rgaos vinculados figurando nele. Outros 6rgdos também
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tiveram uma boa autoavaliagdo como a Presidéncia da Republica e o Ministério da Ciéncia e

Tecnologia.

A constatacdo em relacdo aos o6rgdos do Ministério da Defesa vai ao encontro dos
achados de Porto (2012, p. 101), pelo menos em relagdo ao Comando da Aeronautica, ja que
seu Sistema de Controle Interno foi avaliado como eficaz na realizacdo dos objetivos
definidos, com a grande maioria das unidades gestoras executoras atendendo a trés ou mais

dos objetivos fixados.

Apesar de constarem do grupo de melhor avaliacao (Cluster 1), alguns Ministérios
tiveram uma quantidade maior ainda no grupo de menor avaliagdo (Cluster 2), dentre eles
estdo o Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo, Ministério da Agricultura, Pecudria
e Abastecimento e Ministério da Satde. Ao passo que outros estdo quase na mesma propor¢ao
no grupo de menor avaliagdo, sdo eles: Ministério da Justica e Ministério do Trabalho e

Emprego.

Analisando o Ambiente de Controle, os integrantes do cluster 1 tendem a considerar
que o fundamento descrito ¢ quase que totalmente aplicado ao contexto. Isto ¢, os altos
dirigentes percebem os controles internos como essenciais a consecu¢do dos objetivos da
unidade e dao suporte adequado ao seu funcionamento, os mecanismos gerais de controle
instituidos sdo percebidos por todos os servidores e funciondrios nos diversos niveis da
estrutura da unidade, a comunica¢do dentro da unidade ¢ adequada e suficiente, existe codigo
formalizado de ética ou de conduta, os procedimentos e as instrugdes operacionais sao
padronizados e estdo postos em documentos formais. Além disso, hda mecanismos que
garantem ou incentivam a participa¢do dos funciondrios e servidores dos diversos niveis da
estrutura na elaborag¢do dos procedimentos, das instru¢des operacionais ou codigo de ética ou
conduta, as delegacdes de autoridade e competéncia sdo acompanhadas de defini¢des claras
das responsabilidades, existe adequada segregacao de fungdes nos processos de competéncia
da unidade e os controles internos adotados contribuem para a consecucdo dos resultados

planejados.

No que se refere a Avaliagdo de Risco, tendem a considerar que estdo quase
totalmente aplicados os seguintes fundamentos: os objetivos e as metas da unidade
jurisdicionada estdo formalizados, na ocorréncia de fraudes ¢ desvios. E pratica da unidade
instaurar sindicancia para apurar responsabilidades e exigir eventuais ressarcimentos, € ha

norma ou regulamento para as atividades de guarda, estoque e inventario de bens e valores de
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responsabilidade da unidade. Por outro lado, tendem a considerar que estdo parcialmente
aplicados: a clara identificacdo dos processos criticos para a consecucao dos objetivos e metas
da unidade, pratica da unidade, o diagnostico dos riscos (de origem interna ou externa)
envolvidos nos seus processos estratégicos, bem como a identificacdo da probabilidade de
ocorréncia desses riscos € a consequente adocdo de medidas para mitiga-los, pratica de
definicdo de niveis de riscos operacionais, de informagdes e de conformidade que podem ser
assumidos pelos diversos niveis da gestdo e a avaliacdo de riscos ¢ feita de forma continua, os
riscos identificados sdo mensurados e classificados de modo a serem tratados em escala de
prioridades e gerar informagdes uteis a tomada de decisdo. Além disso, ha um baixo histdrico

de fraudes e perdas decorrentes de fragilidades nos processos internos da unidade.

Quanto aos Procedimentos de Controle, tendem a considerar os fundamentos
parcialmente aplicados, mas em sua maioria. Assim, avaliam que sdo parciais: a existéncia de
politicas e acdes, de natureza preventiva ou de detec¢dao para diminuir os riscos e alcangar os
objetivos, claramente estabelecidas; as atividades de controle adotadas sdo apropriadas e
funcionam consistentemente de acordo com um plano de longo prazo; possuem custo
apropriado ao nivel de beneficios que possam derivar de sua aplicagdo e sao abrangentes e

razoaveis e estdo diretamente relacionados com os objetivos de controle.

No que se refere a Informacao e a Comunicagdo, avaliam que os aspectos analisados
também sdo quase que totalmente aplicados ao contexto. Isto é, a informagdo relevante ¢é
identificada, documentada, armazenada e comunicada, apropriada, tempestiva, atual, precisa e
acessivel. As informagdes consideradas relevantes sao dotadas de qualidade para permitir ao
gestor tomar as decisdes apropriadas, a informacdo divulgada internamente atende as
expectativas dos diversos grupos e individuos, e a comunica¢do das informagdes perpassa

todos os niveis hierarquicos.

Em relacdo ao Monitoramento, tendem a avaliar que sdo aplicados parcialmente,
embora em sua maioria, ou seja, o sistema de controle interno ¢ constantemente monitorado
para avaliar sua validade e qualidade ao longo do tempo. Tem sido considerado adequado e

efetivo pelas avaliagdes sofridas e tem contribuido para a melhoria de seu desempenho.
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4.3.3 CLUSTER 2 —MENOR AVALIACAO

Entre os orgdos publicos que o compdem o cluster 2 e a sua representatividade
dentro do proprio ministério a qual pertencem, estdo os descritos a seguir: 2 vinculados a
Presidéncia da Republica (14,28%), 12 superintendéncias e 1 laboratério vinculados ao
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (42,8%), 2 vinculados ao Ministério da
Ciéncia e Tecnologia (11,76%), 12 vinculados ao Ministério da Fazenda (27,91%), 3
vinculados ao Ministério da Educacdo (37,5%), 2 vinculados ao Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio (40%), 24 vinculados ao Ministério da Justica,
notadamente o6rgdos do Departamento da Policia Federal e Policia Rodoviaria Federal
(39,3%), 1 vinculado ao Ministério da Previdencia Social (20%), 17 vinculados ao Ministério
da Satde (56,67%), 10 vinculados ao Ministério do Trabalho e Emprego (38,46%), 4
vinculados ao Ministério da Cultura (57,14%), 3 vinculados ao Ministério do Meio Ambiente
(60%), 20 vinculados ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, notadamente as
superintendéncias do Patrimonio da Unido (55,56%), 1 do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (20%), 1 do Ministério do Esporte (50%), 2 do Comando da Marinha (6,25%), 3 do
Ministério da Integragdo Nacional (50%), 1 do Ministério do Turismo (25%), 1 do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (25% do total), 6 do Ministério das Cidades
(100% do total), 1 do Ministério da Aquicultura e Pesca (20% do total), 2 vinculados ao
Ministério Publico da Unido (40% do total).

Nao constam, nesse grupo, os orgaos referentes aos seguintes ministérios: Ministério
de Minas e Energia com 2 unidades avaliadas, Ministério das Rela¢des Exteriores com 6
unidades avaliadas, Ministério dos Transportes com 3 unidades avaliadas, Ministério das
Comunicag¢des com 2 unidades avaliadas, Ministério da Defesa com 3 unidades avaliadas,
Ministério da Defesa/Comando da Aeronautica com 9 unidades avaliadas, Ministério da
Defesa/Comando do Exército com 1 unidade avaliada. Dos relacionados as fungdes essenciais
da justica ndo vinculados aos ministérios ja citados, consta, somente, o0 Conselho Nacional do

Ministério Publico da Uniao.

Percebe-se, ainda, que, embora duas unidades do Comando da Aeuronautica
vinculadas ao Ministério da Defesa constem no grupo que possui uma avaliagdo menos
adequada, sua representatividade em relacdo ao total de 6rgdos vinculados ao Comando da

Aeronautica que prestaram contas em 2011 ¢ a mais baixa entre as representatividades dos
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demais integrantes desse grupo. Além disso, possui uma quantidade de 6érgaos muito maior

que os outros ministérios que foram avaliados e ndo constam desse grupo.

Outro ponto importante a ressaltar sd3o os Ministérios que possuem 0s Orgdos com
maior frequéncia absoluta no cluster 2, bem como a representatividade de cada um deles em
relacdo ao nimero de unidades selecionadas para prestacdo de contas dentro do respectivo
ministério:

TABELA 19 -MAIORES FREQUENCIAS E REPRESENTATIVIDADES- CLUSTER 2- MENOR
AVALIACAO

Orgio Numero de 0rgios  Representatividade  Classificaciio segundo a
no cluster2 representatividade

Ministério da Justica 24 39,3% 4°

Ministério  do  Planejamento, 20 55,56% 2°
Orcamento e Gestao.

Ministério da Saiade 17 56,67% 1°

Ministério da Agricultura, Pecuaria 13 42,8% 3°

e Abastecimento.

Ministério da Fazenda 12 27,9% 6°

Ministério do Trabalho e Emprego 10 38,46% 5°

Fonte: Do autor.

Nota-se que o Ministério da Saude, principalmente em seus nucleos estaduais, e o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, nas superintendéncias regionais do
patrimdnio da Unido, destacam-se, entre os integrantes do cluster 2, com as mais baixas
avaliagdes da estrutura de controle internos, ja que a maioria de seus 6rgdos consta desse
grupo com percentuais de 56,67% e 55,56%, respectivamente. Ressalta-se, ainda, o Ministério
das Cidades representado por 100% dos orgdos a eles vinculados nesse grupo.Analisando o
Ambiente de Controle, os integrantes desse cluster tendem a considerar que o fundamento
descrito ¢ parcialmente aplicado ao contexto, porém, em sua minoria ou tendentes a terem
uma posi¢ao neutra - com excecao da questao 1 e 7 que estdo mais proximas de uma avaliagao

parcialmente valida, cujos fundamentos descritos sao atendidos em sua maioria.

Dessa forma, ha uma tendéncia de percep¢do de que sdo parcialmente validos os
seguintes fundamentos de ambiente de controle: os altos dirigentes percebem os controles
internos como essenciais a consecucdo dos objetivos da unidade e dao suporte adequado ao
seu funcionamento, que existe codigo de ética ou de conduta e que as delegagdes de
autoridade e competéncia sdo acompanhadas de defini¢des claras das responsabilidades. Por
outro lado, percebe-se uma tendéncia de posi¢ao neutra ou de que sdo parcialmente invalidos
os seguintes fundamentos: os mecanismos gerais de controle instituidos sdo percebidos por

todos os servidores e funcionarios nos diversos niveis da estrutura da unidade, a comunicagao



161

dentro da unidade ¢ adequada e suficiente, os procedimentos e as instrugcdes operacionais sao
padronizados e estdo postos em documentos formais. E, também, hd mecanismos que
garantem ou incentivam a participa¢do dos funciondrios e servidores dos diversos niveis da
estrutura da unidade na elaboragdao dos procedimentos, das instru¢des operacionais ou do
codigo de ética ou conduta. Além disso, existe adequada segregacao de fungdes nos processos
de competéncia da unidade e os controles internos adotados contribuem para a consecucao

dos resultados planejados.

No que se refere a Avaliagdo de Risco, consideram que em relacdo a questao 10, os
objetivos e metas da unidade jurisdicionada estdo formalizados em sua maioria, ou seja, sao
parcialmente validos. Também sdo considerados fundamentos parcialmente validos, atendidos
em sua maioria as questdes 17 e 18: na ocorréncia de fraudes e desvios, ¢ pratica da unidade
instaurar sindicancia para apurar responsabilidades e exigir eventuais ressarcimentos e ha
norma ou regulamento para as atividades de guarda, estoque e inventario de bens e valores de
responsabilidade da unidade. No entanto, consideram invalidos (mesmo que parcialmente) os
demais fundamentos. Ou seja, ndo ¢ pratica da unidade o diagnostico dos riscos (de origem
interna ou externa) envolvidos nos seus processos estratégicos, bem como a identificacdo da
probabilidade de ocorréncia desses riscos € a consequente ado¢ao de medidas para mitiga-
los.Também ndo ¢ pratica da unidade a definicdo de niveis de riscos operacionais, de
informagdes e de conformidade que podem ser assumidos pelos diversos niveis da gestdo. A
avaliacdo de riscos também nao ¢ feita de forma continua, os riscos identificados nao sao
mensurados e classificados de modo a serem tratados em escala de prioridades e gerar
informagdes uteis a tomada de decis@o e ndo existe historico de fraudes e perdas decorrentes

de fragilidades nos processos internos da unidade.

Quanto aos Procedimentos de Controle, consideram parcialmente invalidos esses
fundamentos. Assim, avaliam que nao existem politicas e agdes, de natureza preventiva ou de
detec¢do, para diminuir os riscos e alcangar os objetivos, claramente estabelecidas. As
atividades de controle adotadas ndo sdo apropriadas e ndo funcionam consistentemente de
acordo com um plano de longo prazo. Além disso, ndo possuem custo apropriado ao nivel de
beneficios que possam derivar de sua aplicacdo e ndo sdo abrangentes e razoaveis € nem estao

diretamente relacionados aos objetivos de controle.

No que se refere a Informacdo e a Comunicagdo, avaliam que os aspectos analisados

sdo parcialmente aplicados ao contexto ou nao ha como afirmar o quanto sdo aplicados. A
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informacao relevante ¢ parcialmente identificada, documentada, armazenada e comunicada
tempestivamente as pessoas adequadas. As informacdes consideradas relevantes também sao
parcialmente dotadas de qualidade suficiente para permitir ao gestor tomar as decisdes
apropriadas.Por outro lado, tendem a uma posicdo neutra ao serem questionados se a
informacao disponivel ¢ apropriada, tempestiva, atual, precisa e acessivel, e se uma vez

divulgada internamente atende as expectativas dos diversos grupos e individuos.

Em relacdo a comunicagdo, também tendem a uma posicdo neutra quando
questionados se a comunicagdo das informagdes perpassa todos os niveis hierarquicos, em
todas as direcdes, por todos os componentes e por toda a sua estrutura. Em se tratando do
Monitoramento, avaliam que o sistema de controle interno nao ¢ constantemente monitorado
para avaliar sua validade e qualidade ao longo do tempo, ndo tem sido considerado adequado

e efetivo pelas avaliagdes sofridas e nem contribuido para a melhoria de seu desempenho.

Nota-se, portanto, principalmente para o cluster 2, que, no nivel organizacional, ha
uma limitacdo em relacdo a habilidade em controlar resultados, conforme explicitam Try e
Radnor (2007), ja que boa parte de seus componentes de controle interno ndo possui uma boa

avaliagao.

Os orgdos do Ministério da Satide que figuram no grupo de menor avaliagdo nao
parecem estar em consonancia com as modernas praticas e conceitos do INTOSAL ja que, ao
contrario, por exemplo, do modelo de controle do setor publico italiano, ndo levam em conta
o gerenciamento de risco. Este ltimo vai além da area obrigatoria do risco clinico e considera
ainda os riscos econdmicos, financeiros e até de incéndio. (REGINATO; NONNIS; PAVAN,
2011). Conforme alerta Spicer (2008) e constatado em achados do cluster 2 em relagdo a
estrutura de controle interno, e que corrobora o entendimento de diversos autores sobre o
novo gerenciamento publico, parece que os problemas do governo sao gerenciais, mais do que

politico ou ideoldgico, e a solugdo para estes ¢ uma abordagem mais empresarial para

administracdo publica do que sobre novas politicas publicas.

Outro ponto a ser destacado ¢ que as diferengas entre os clusters 1 e 2 podem estar
relacionadas ao nivel de capacitacdo e de competéncia dos servidores envolvidos nos
processos de controles internos, ja que, conforme afirma Wassally (2008, p. 57), a capacitagao
pode, por exemplo, aumentar a consciéncia dos servidores publicos sobre os objetivos dos
controles internos, como também auxiliar a desenvolver as capacidades do servidor em

dirimir dilemas éticos. A competéncia esta relacionada as politicas e as praticas de recursos
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humanos que incluem contratagdo, orientagdo, capacitagdo, assim como educagdo formal,
assessoramento, consultoria, promog¢do, compensacao e realizacdo de acdes corretivas. Ainda,
conceitos como planejamento estratégico e avaliagdo de desempenho, que fazem parte do
gerenciamento por resultados, ndo sao praticas tao eficientes nos 6rgaos pesquisados, ja que o
uso desses sistemas refletiria nos controles internos e no accountability, conforme defende

Aristigueta (2002).

Os achados de Brulon, Obayon e Rosenberg (2012), Costa, G. P. (2012) e Filippim,
Rossetto e Rossetto (2010) - de que a administragdo publica brasileira ndo possui uma Unica
abordagem dos modelos de administragdo publica e que esta, atualmente, mantém
caracteristicas do patrimonialismo, burocracia e do gerencialismo (nova gestdo publica) -,
podem explicar, em parte, as deficiéncias encontradas nas estruturas de controles internos dos
grupos pesquisados, ja que possuem avaliagcdes mais altas para a existéncia de regulamentos e
codigos, bem como para punigdes, ¢ avaliagdes mais baixas nos assuntos que envolvem
planejamento, como ocorre para a avaliacdo de riscos e outras que abordaram a importancia

dos controles internos para os resultados dessas entidades.

O poder executivo federal ainda ndo tem utilizado os controles internos em sua
plenitude para o alcance dos resultados esperados, necessitando seguir uma nova tendéncia
que, conforme destaca Santana (2010, p. 88), esta voltada a uma gestdo do controle interno

governamental focado na maximizagdo da eficiéncia administrativa.

O controle interno, antes visto pelos gestores como um o6rgdo que dificultava o
processo de gestdo, por meio da colocacao de empecilhos, hoje deve funcionar como um
orgdo indispensavel de assessoria do gestor na sua tomada de decisdo, em qualquer esfera ou
orgdo publico, por intermédio da ampla gama de vantagens, que, ao final, além da defesa
primaz do patrimdnio publico, acaba também por ser, em face da dura legislagdo atual acerca
de responsabilidades, importante para a propria seguranca administrativa do gestor, conforme

afirma Vieira (2009).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou, utilizando-se da revisao bibliografica e fundamentacao e
por meio da analise documental (relatérios de gestao) do ano de 2011, referentes a prestacao
de contas anual de 382 6rgdos ao Tribunal de Contas da Unido, identificar, por intermédio da
autoavaliacdo dos orgdos da Administragdo Publica Direta do Poder Executivo Federal, a
percepcao dos gestores sobre o quanto seus sistemas de controles internos tém sido utilizados

para o alcance dos seus objetivos institucionais.

Diante dos diversos resultados, pode-se verificar que ha assertivas que respondem
mais diretamente ao objetivo geral proposto. A assertiva 9 (os controles internos adotados
contribuem para a consecucdo dos resultados planejados) e a assertiva 30 (o sistema de
controle interno tem contribuido para a melhoria do desempenho), cujas médias sdo,
respectivamente, 4,07 e 3,80, indicam uma utilizagdo dos controles internos de forma parcial e
em sua maioria para o alcance dos objetivos institucionais. Tais observagdes sao reforgadas,
ainda, pelo fato do componente de controle, avaliagcao de riscos, ndo estar sendo aplicado de
maneira adequada, comprometendo a eficacia dos demais componentes de controles internos.
Assim, em relacdo ao objetivo geral, pode-se afirmar que, segundo a percep¢do dos orgaos
objeto da pesquisa, os sistemas de controles internos ndo tém sido utilizados com todo o seu
potencial para que a administracdo publica direta do Poder Executivo Federal alcancem seus

objetivos institucionais.

Quanto ao atendimento do primeiro objetivo especifico que € verificar se existem
diferengas significativas entre os controles internos implantados pelos diversos 6rgdos que
compodem a Administragdo Publica Direta do Poder Executivo Federal, ¢ importante enfatizar
algumas consideragdes sobre os principais componentes de controle interno COSO/INTOSAL
Em se tratando do ambiente de controle, com avalia¢des entre 1 a 5, a média para ele foi de
3,99, indicando que, no geral, os 6rgdos aplicam os fundamentos do ambiente de controle

interno, de forma parcial e em sua maioria.

Percebe-se, ainda, na média para 74,8% dos oOrgdos avaliados, o fundamento
ambiente de controle ¢ aplicado pelo menos de forma parcial, na maioria dos seus aspectos.
Entretanto, observou-se que somente 37,4% deles entendem que o componente ambiente de
controle ¢ aplicado em sua integralidade. Indicando necessidade de melhorias, entre elas a

garantia de um maior incentivo da participacao dos funcionarios e servidores dos diversos
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niveis da estrutura dos 6rgaos na elaboracdo dos procedimentos, das instrugdes operacionais
ou codigo de ética ou conduta, aumento da percepcao pelos servidores e funciondrios dos
mecanismos de controle instituidos e maior padronizagdo e formalizagdo dos procedimentos e

instrucdes operacionais.

As melhores avaliagcdes que podem ser consideradas como pontos fortes da estrutura
de controle interno referem-se ao fato de a maioria dos 6rgaos indicar que os altos dirigentes
percebem os controles internos como essenciais a consecucao dos objetivos da unidade e dao
suporte adequado ao seu funcionamento - embora apenas 36,6% tenham indicado que os
controles internos adotados contribuem integralmente para a consecucao dos resultados
planejados. Tal fato demonstra que, apesar de haver a percepgao dos controles internos como
essenciais pela alta administragdo e o devido suporte, ndo existe a mesma percepcdo em
relacdo a efetividade destes para consecucdo dos resultados dos orgaos avaliados. Outros
fundamentos que foram avaliados como aplicados de forma integral pela maioria dos
participantes ¢ a existéncia de codigo formalizado de ética ou de conduta e as delegacdes de

autoridade e competéncia acompanhadas de defini¢des claras de responsabilidades.

O grupo de melhor avaliacao formado pela maioria dos 6rgaos apresenta, ainda, uma
tendéncia maior de aplicagdo integral dos conceitos de ambiente de controle, enquanto os de
menor avaliacdo tendem mais a avaliacdo parcial dos conceitos de ambiente de controle.
Assim, pode-se concluir que o componente de controle interno, ambiente de controle, de
acordo com as assertivas do construto, na percepcao da maioria dos 6rgaos avaliados, tem
seus fundamentos aplicados em sua maioria, mas necessitam de melhorias como uma maior
participagdo dos servidores na constru¢ao do ambiente de controle e aumento da percep¢ao da

existéncia dos mecanismos de controle implantados.

O aumento da percepcao de que os controles internos podem e devem contribuir para
a consecug¢ao dos resultados, conforme planejado pelos 6rgaos da Administragdo Publica do
Poder Executivo Federal, e ndo como mera ferramenta de conformidade, também ¢é destacavel
e deve ser alcancado, com uma maior contribuicdo das unidades de auditoria interna e 6rgaos

de controle nesse sentido.

Em relacdo a avaliagdo de riscos, a média geral para o construto foi de 3,58,
indicando que, no geral, os fundamentos da avaliagdo de risco estdo mais distantes de serem
considerados validos de forma parcial ou integralmente. Na média, para 58,2% dos orgaos

avaliados, o fundamento avaliacdo de riscos ¢ aplicado pelo menos de forma parcial, na
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maioria dos seus aspectos. Entretanto, o percentual revela certa distor¢do, ja que algumas

questdes possuem avaliacdo de atendimento integral em percentuais superiores a 60%.

Entre os aspectos melhor avaliados, ou seja, aqueles com maiores percentuais de
avaliacdo igual a 5 (aplicacdo de forma integral), estdo a formalizacdo de objetivos e metas
das unidades avaliadas, instauragdo de sindicancia para a apuragao de responsabilidades e
exigéncia de eventuais ressarcimentos, além da existéncia de norma ou regulamento para as
atividades de guarda, estoque e inventario de bens e valores de responsabilidade da unidade.
Ja, em relagdo aos principais aspectos da avaliagdo de riscos do construto referentes ao
diagnostico, identificacdo, probabilidade de ocorréncia e medidas para mitiga-los, definigcdo
de riscos a serem assumidos em diversos niveis da gestdo, avaliagdo continua para identificar
mudangas no perfil de risco, mensuracdo e classificagdo com tratamento em escala de
prioridades e geragao de informagdes uteis a tomada de decisdo, observou-se que, para
nenhuma dessas questdes, a soma de avaliagdes 4 e 5 foram superiores a 50%, o que leva a
concluir que, na percepcao da maioria dos 6rgdos pesquisados, os principais aspectos da
avaliacdo de riscos ndo sdo aplicados, sdo aplicados em sua minoria ou simplesmente nao
souberam avaliar o quanto sdo aplicados. Ao serem divididos em grupos, pode-se também
concluir que os principais aspectos da avaliagdo de riscos ndo possuem diferengas tdo
significativas entre eles, revelando que hé necessidade de um maior esforco na melhoria

desses aspectos.

Por fim, pode-se concluir que o componente de controle interno ‘“‘avaliagao de
riscos”, segundo a percepcao dos Orgdos pesquisados, necessita de melhorias nos seus
principais aspectos dentro da administragdo publica do Poder Executivo Federal. Entretanto, a
formalizacdo de objetivos e de metas, instauracdo de sindicdncia para apurar
responsabilidades e a existéncia de norma ou regulamento para atividades de guarda, estoque
e inventario de bens e valores mostram-se como praticas mais regulares no ambito destes, o
que leva também a concluir que hd uma maior tendéncia em punir do que detectar riscos e
mitigéd-los, ou seja, ndo hd uma postura proativa de se adiantar aos fatos, de ndo deixar que
nada interfira no alcance dos objetivos organizacionais e de aproveitar oportunidades que, por

ventura, surjam.

Em relacao ao componente de controle interno “procedimentos de controle”, a média
para ele foi de 3,67, indicando que, no geral, os 6rgaos tendem a aplicar os fundamentos do

ambiente de controle interno de forma parcial.Na média, para 61,4% dos 6rgdos avaliados, o
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fundamento procedimentos de controle ¢ aplicado pelo menos de forma parcial, na maioria
dos seus aspectos. Entretanto, observou-se que somente 25,7% deles entendem que o
componente de controle interno, procedimentos de controle, ¢ aplicado em sua integralidade.
Isso aponta necessidade de melhorias em todos os fundamentos presentes nas questdes 19 a
22, poisem nenhuma delas ha indicacao de que, para a maioria dos 6rgaos, existe a aplicagao
de forma integral de qualquer um dos conceitos. Para 35,7% dos orgdos pesquisados, os
aspectos de procedimentos de controle sdo aplicados de forma parcial e para outros 39% nao
sao aplicados, sao aplicados de forma minima ou nao souberam avaliar o quanto sao

aplicados.

Quanto aos grupos avaliados, verifica-se que ha uma diferenca razoavel de
percepgdes - enquanto para o de melhor avaliacdo existe uma tendéncia de aplicagdo parcial
dos conceitos, para o outro grupo ha uma tendéncia de inaplicabilidade destes. Assim, pode-se
concluir que o componente de controle interno “procedimentos de controle”, segundo a
percep¢do dos orgdos pesquisados, no ambito do poder executivo federal, tem seus
fundamentos aplicados de forma parcial e necessitam de melhorias em todos os seus aspectos,

principalmente para o grupo formando por 131 6rgaos.

Em relagdao ao componente de controle interno “informagao e comunicagdo”, com
avaliagOes entre 1 a 5, a média para ele foi de 4,04, indicando que, no geral, os fundamentos
do ambiente de controle interno sdo aplicados de forma parcial, mas em sua maioria. Na
média, para 77,5% dos 6rgdos avaliados, o fundamento informag¢do e comunicacdaoé aplicado
pelo menos de forma parcial, na maioria dos seus aspectos. Entretanto, observou-se que
somente 35,2% deles entendem que o componente de controle interno, informacdo e
comunicagdo, ¢ aplicado em sua integralidade, indicando necessidade de melhorias em todos
os fundamentos descritos nas questdes 23 a 27, ja& que em nenhuma delas ha um percentual

que indique que a maioria aplique os fundamentos de forma integral.

As assertivas que tiveram uma maior concordancia em relagdo a sua aplicagdo
integral sdo as que consideram que a informacdo relevante ¢ devidamente identificada,
documentada, armazenada e comunicada tempestivamente as pessoas adequadas, além de ser
dotada de qualidade suficiente para permitir ao gestor tomar as decisdes apropriadas.Nota-se,
também, que o construto possui um baixo percentual, 21,8%, de inaplicabilidade dos
conceitos, aplicagdo em sua minoria, falta de avaliagdo da propor¢do de sua aplicabilidade ou

auséncia de respostas.
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Os grupos também apresentam uma diferenca razoavel. O de melhor avaliacao
possui uma avaliacdo superior a média de aplicacdo de parcial, com uma tendéncia a
aplicag¢do integral dos aspectos de informag¢do e comunicacdo, enquanto o grupo de menor
avaliacdo apresenta avaliagdes que sdao inferiores a média de aplicacdo de parcial. Assim,
pode-se concluir que, na média, o componente de controle interno, informagdo e
comunicag¢do, na percepcao dos orgdos avaliados no ambito do poder executivo federal, tem
seus fundamentos aplicados de forma parcial e necessitam de melhorias em todos os seus
aspectos. Entretanto, ha um grupo formado por uma maioria de 6rgaos que necessitam de um

menor esfor¢o para isso.

Em relagdo ao componente de controle interno “monitoramento”, a média para ele
foi de 3,60, indicando que, no geral, os fundamentos do monitoramento estdo mais distantes
de serem considerados validos de forma parcial ou integral. Na média, para 58,1% dos o6rgdos
avaliados, o fundamento monitoramento ¢ aplicado pelo menos de forma parcial, na maioria
dos seus aspectos. Entretanto, observou-se que somente 24,3% deles entendem que o
componente de controle interno, monitoramento, ¢ aplicado em sua integralidade, indicando
necessidade de melhorias em todos os fundamentos descritos nas questdes 28 a 30, ja que em
nenhuma delas hé indicagdao de que a maioria entenda que sejam aplicados de forma integral.
A média desse construto ¢ muito proxima ao da avaliagdo de risco que teve a menor média.
Isso se deve ao fato das assertivas terem percentuais razodveis de falta de aplicacdo, aplicacao

minima, indeterminacao do quanto ¢ aplicado ou auséncia de respostas.

Os grupos de melhor e menor avaliagdo também apresentam uma diferenga razoavel.
Enquanto o primeiro tende a aplicagdo parcial dos conceitos de monitoramento, o segundo
tende a sua inaplicabilidade. Outro fato importante a ser ressaltado ¢ que, na percep¢do de
apenas 32,5%, o sistema de controle interno tem contribuido integralmente para a melhoria do
desempenho de suas unidades - o que indica possiveis falhas nos sistemas de controles
internos implantados, impedindo que sejam utilizados como verdadeiras ferramentas na

gestao destes.

Assim, pode-se concluir que o componente de controle interno “monitoramento”, na
percepcao da maioria dos 6rgaos avaliados no ambito do poder executivo federal, tem seus
fundamentos aplicados de forma parcial e possui altos percentuais de percepcao de
inaplicabilidade dos fundamentos, como nas questdes 28 e 29, necessitando, portanto, de

melhorias em todos os seus aspectos.
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Assim, com as ressalvas ja& explicitadas, os controles internos abordados na
administragdo publica do poder executivo federal, conforme metodologia COSO/INTOSAI e
segundo as médias finais, possuem as principais deficiéncias nos componentes de controle
interno na avaliacao de risco, monitoramento e procedimentos de controle. A informagao ¢ a
comunicacdo, seguidos do componente ambiente de controle foram os que apresentaram as
melhores avaliacdes. Considera-se atendido, assim, o primeiro objetivo que visa verificar se
existem diferengas significativas entre os controles internos implantados pelos diversos
orgaos que compoem a Administragao Publica Direta do Poder Executivo Federal, conforme a

propria percepgao destes.

O segundo objetivo especifico era identificar grupos de o6rgdos publicos com
caracteristicas diversas. Para isso, foi realizada a andlise de cluster. Foi possivel, assim,
identificar dois grupos: o cluster 1, correspondente ao grupo de melhor avaliagdo, com 228
orgaos; ¢ o cluster 2, correspondente ao grupo de menor avaliacao, com 131 6rgaos. Utilizou-
se, também, o teste de Mann-Whitney e constatou-se que as diferencas de percepgao
ocorreram em todas as 30 assertivas que avaliam as suas respectivas estruturas de controle

interno.

O Ministério da Defesa/Comando da Marinha e Ministério da Defesa/Comando da
Aerondutica diferem dos demais Ministérios constantes do grupo de melhor avaliagdo, pois
nenhum dos 6rgaos vinculados a eles estdo no grupo de menor avaliagdo, exceto o Comando
da Marinha que aparece com um percentual um pouco superior a 6%. Ou seja, sdo apenas dois
em um universo de 32 6rgados avaliados, o que mostra que eles possuem uma percepcao muito
forte em relagdo a existéncia de bons controles internos. O Ministério da Fazenda, a
Presidéncia da Republica eo Ministério da Ciéncia e Tecnologiatambém tiveram boa parte de
seus oOrgdos no grupo de melhor avaliagdo. Outros Ministérios apresentaram uma boa
quantidade de 6rgdos constantes do grupo de melhor avaliagdo. Contudo, ou a proporcao foi
maior ainda de 6rgdos constantes no grupo de avaliacdo mais baixa ou apresentaram quase a
mesma propor¢ao entre um e outro, como foi o caso do Ministério da Justica e do Ministério

do Trabalho e Emprego.

No cluster de melhor avaliagdo, no grupo 1 as médias das 9 questdes relativas ao
ambiente de controle foram superiores a 4, o que demonstra que esse componente foi bem
avaliado e tende a superar o atendimento parcial em sua maioria. A exce¢do ocorre para a

questdo 6 que indica a necessidade de aumentar os mecanismos que garantam ou incentivem a
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participacdo dos funciondrios e dos servidores dos diversos niveis da estrutura das
organizagdes na elabora¢do dos procedimentos, das instrugdes operacionais ou do codigo de

ética ou conduta.

A avaliagdo de riscos para esses 0rgaos supera a média geral, mas ainda necessita de
melhorias, principalmente em relagdo as principais praticas de gestao de riscos, constantes das
questdes 12 a 15, ja que todas apresentaram média inferior a 4. Em relacdo aos demais
aspectos da avaliacdo de risco, como a formalizacdo de objetivos e metas, identificacdo de
processos criticos, instauragdo de sindicancia para a apuracdo de responsabilidades e
exigéncia de ressarcimentos e existéncia de norma ou regulamento para as atividades de
guarda, estoque e inventario de bens e valores, as médias foram superiores a 4, indicando que
possuem uma boa avaliacdo. Além disso, ndo apresentam um historico relevante de fraudes e

perdas decorrentes de fragilidades nos processos internos.

Em se tratando dos procedimentos de controle, o cluster de melhor avaliagdao
apresentou média superior a 4 para todas as assertivas constantes do construto, indicando que
superam a avaliagdo parcial (atendimento na maioria dos aspectos), mas ndo chegam
proximos ao atendimento integral dos fundamentos, j4 que a maior média ¢ 4,27. De qualquer
forma, os procedimentos de controle interno para esse grupo podem ser considerados

razoaveis.

Quanto a Informagdo e a Comunicagdo, os aspectos analisados tendem a ser quase
que totalmente aplicados ao contexto, principalmente em relacdo as assertivas 23 e 24: a
informacao relevante ¢ identificada, documentada, armazenada e comunicada
tempestivamente as pessoas adequadas e ¢ dotada de qualidade suficiente para permitir ao
gestor tomar as decisdes apropriadas. As assertivas 25 a 27 também possuem média superior a
4, ou seja, 4,36, 4,32 e 4,20, respectivamente, mas nao estdo tdo proximas de indicar o
atendimento pleno, ou seja, ha uma grande concordancia de que a informacao disponivel ¢
apropriada, tempestiva, atual, precisa e acessivel e, uma vez divulgada internamente, atende
as expectativas dos diversos grupos e individuos, bem como a comunicagdo das informagdes

perpassa todos os niveis hierarquicos, em todas as dire¢des, por todos 0s seus componentes e

por toda a sua estrutura.

Em relacdo ao Monitoramento, os 6rgaos do cluster 1 avaliam que o sistema de
controle interno é constantemente monitorado para avaliar sua validade e qualidade ao longo

do tempo, tem sido considerado adequado e efetivo pelas avaliagdes sofridas e tem
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contribuido para a melhoria de seu desempenho, pelo menos, em sua maioria. O cluster 2 ¢
representado pelos 6rgdos que apresentaram a menor autoavaliagdo de estrutura de controles
internos. Fazem parte desse grupo e se destacam: o Ministério da Justica, o Ministério do
Planejamento, Or¢camento ¢ Gestdo, o Ministério da Satde, o Ministério da Agricultura,

Pecuaria e Abastecimento, o Ministério da Fazenda e o Ministério do Trabalho e Emprego.

E notavel que o Ministério da Saude, principalmente em seus nucleos estaduais, e o
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, nas superintendéncias regionais do
patrimonio da Unido, ressaltam-se, entre os integrantes do cluster 2 (menor avaliagdo), ja que
a maioria de seus 6rgdos constam desse grupo, respectivamente, com percentuais de 56,67% e
55,56%. Outros Ministérios também apresentam uma parcela consideravel de seus orgdos
nesse grupo, como o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, o Ministério da

Justica, o Ministério do Trabalho ¢ Emprego e o Ministério da Fazenda.

Analisando o Ambiente de Controle, os integrantes desse cluster tendem a considerar
que o fundamento descrito ¢ parcialmente aplicado ao contexto, porém em sua minoria ou
tendentes a uma posi¢cdo neutra. Assim, ndo se pdde avaliar (posi¢cdo neutra) o quanto os
mecanismos gerais de controle instituidos sdo percebidos por todos os servidores e
funcionarios nos diversos niveis de estrutura da unidade, e se a comunicacao ¢ adequada e
suficiente, se os procedimentos e as instru¢des operacionais sdo padronizados e estdo postos
em documentos formais, além da existéncia de adequada segregacao de fungdes nos processos
de competéncia da unidade ou se os controles internos adotados contribuem para a
consecug¢do dos resultados planejados. Também se avaliou que ha um minimo de mecanismos
que garantem ou incentivam a participacdo dos funciondrios e servidores dos diversos niveis
da estrutura na elaboragdo dos procedimentos, instru¢des operacionais ou codigo de ética ou

conduta.

No que se refere a avaliacao de riscos, os integrantes desse grupo indicam que ha
uma aplicacdo minima dos itens de avalia¢do de risco (diagnostico de riscos, probabilidade de
ocorréncia, medidas para mitig-los, definicdo de niveis de riscos que podem ser assumidos,
avalia¢do continua dos riscos, mensuragao e classificacdo em escala de prioridades). Por outro
lado, com melhor avaliacao, estao as assertivas 1, 17 e 18, ou seja, a grande maioria formaliza
os objetivos e metas da unidade, instaura sindicancia para apurar responsabilidades e exige
eventuais ressarcimentos, além de possuirem norma ou regulamento para as atividades de

guarda, estoque e inventario de bens e valores. Outro ponto a ser considerado ¢ que o cluster 2
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possui um maior historico de fraudes e perdas decorrentes de fragilidades nos procedimentos
internos na unidade em relacdo ao cluster 1. Tal fato justifica-se, j4 que os demais
fundamentos de avaliag@o de riscos possuem uma avaliacdo mais baixa, e, por consequéncia,
refletem na maior ocorréncia de fraudes e perdas. De qualquer forma, tanto o c/usterl como o
cluster 2 possuem baixas avaliacdes em relacdo a avaliagdo de riscos, podendo ser

considerado como o pior componente de controle interno na Administracdo Publica Direta do

Poder Executivo Federal.

Quanto aos Procedimentos de Controle, os integrantes do cluster 2 consideram
parcialmente invalidos esses fundamentos. Assim, avaliam que nao existem politicas e agdes,
de natureza preventiva ou de deteccdo para diminuir os riscos e alcangar os objetivos,
claramente estabelecidas. Além disso, as atividades de controle adotadas ndo sdo apropriadas
e ndo funcionam consistentemente de acordo com um plano de longo prazo, ndo possuem
custo apropriado ao nivel de beneficios que possam derivar de sua aplicagdo e nao sdo

abrangentes e razodveis e nem estdo diretamente relacionadas aos objetivos de controle.

Em relagdo a Informacdo e Comunicagdo, o cluster 2 indica que em nenhuma das
assertivas ha média igual ou superior a 4, ou seja, os fundamentos nao sao aplicados sequer de
forma parcial. No entanto, as assertivas 23 e 24 estdo mais proximas a confirmar a aplicagdo
parcial de seus fundamentos, com médias de 3,76 e 3,63, respectivamente. Assim, tendem a
afirmar que a informagao relevante ¢ parcialmente identificada, documentada, armazenada e
comunicada tempestivamente as pessoas adequadas. As informacdes consideradas relevantes,
também sao parcialmente dotadas de qualidade suficiente para permitir ao gestor tomar as
decisdes apropriadas. Por outro lado, tendem a uma posi¢ao neutra (ndo sabem identificar o
quanto sdo aplicados) ao serem questionados se a informagdo disponivel ¢ apropriada,
tempestiva, atual, precisa e acessivel, e se uma vez divulgada internamente atende as

expectativas dos diversos grupos e individuos.

Em relacio a comunicacdo, também possuem uma posi¢do neutra quando
questionados se a comunicacdo das informagdes perpassa todos os niveis hierarquicos, em
todas as dire¢des, por todos os componentes e por toda a sua estrutura. O sistema de controle
interno também nao ¢ constantemente monitorado para avaliar sua validade e qualidade ao
longo do tempo e ndo tem sido considerado adequado e efetivo pelas avaliagdes sofridas e
nem contribuido para a melhoria de seu desempenho. Dessa forma, considera-se atendido o

segundo objetivo de identificar grupos de 6rgaos publicos com caracteristicas diversas.
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Quanto ao terceiro objetivo especifico de identificar os pontos fortes e fracos do
controle interno dos grupos de entidades, conforme a autoavaliacdo dos grupos e variaveis do
COSO/INTOSALI conclui-se que ambos os clusters tiveram uma melhor avaliagdo em relacao
aos itens 1, 4 e 7 no ambiente de controle, podendo ser considerados como pontos fortes desse
componente. Ou seja, os altos dirigentes percebem os controles internos como essenciais a
consecucdo dos objetivos da unidade e ddo suporte adequado ao seu funcionamento. Ha
codigo formalizado de ética ou de conduta e as delegagdes de autoridade e competéncia sao
acompanhadas de defini¢des claras das responsabilidades. A pior avaliacdo que pode ser
considerada como ponto fraco do ambiente de controle refere-se aos mecanismos que
garantem ou incentivam a participa¢do dos funciondrios e servidores dos diversos niveis da
estrutura na elaboragdo de procedimentos, das instrugdes operacionais ou codigo de ética ou
conduta. Os pontos fortes de ambos os clusters na avaliacdo de riscos referem-se a
formalizagdo dos objetivos e das metas das unidades, instauragdo de sindicancia para apurar
responsabilidades e exigir eventuais ressarcimentos, na ocorréncia de fraudes e desvios, ¢ a
existéncia de norma ou regulamento para as atividades de guarda, estoque e inventario de

bens e valores de responsabilidade da unidade.

As principais deficiéncias detectadas em ambos os grupos referem-se ao diagnostico
dos riscos (de origem interna e externa) envolvidos nos seus processos estratégicos, bem
como a identificacdo da probabilidade de ocorréncia desses riscos € a consequente adocao de
medidas para mitiga-los. Além da pratica de definicdo de niveis de riscos operacionais, de
informacodes e de conformidade que podem ser assumidos pelos diversos niveis da gestdo; da
realizacdo de forma continua da avaliagdo de riscos, de forma a identificar mudangas no perfil
de risco da unidade, ocasionadas por transformagdes nos ambientes interno e externo;da
mensuragao dos riscos identificados;e, também, de sua classificagdo em escala de prioridades

e geragao de informagdes uteis a tomada de decisao.

Todos os fundamentos dos procedimentos de controle foram detectados como pontos
fracos do cluster 2, j4 que a integralidade das assertivas foi inferior a 3. E interessante
observar, ainda, que, no cluster 1, embora haja a indicagdo de que existam politicas e acdes,
de natureza preventiva ou de detec¢do para diminuir os riscos e alcancar os objetivos,
claramente estabelecidos, o resultado do construto avaliagdo de risco aponta que esses
fundamentos ndo andam juntos com os procedimentos de controle relacionados, podendo

mostrar que tais procedimentos sdo indcuos em razdo da deficiéncia no diagnodstico de riscos,
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ou seja, atacam-se as situacdes que na verdade podem ndo representar riscos ao alcance dos

objetivos.

As melhores avaliagdes em relacdo a informagdo e a comunicacdo sdao aquelas
referentes as assertivas 23 e 24, tanto para o cluster 1 como para o cluster 2, embora sejam
muito melhor avaliadas para o cluster 1, chegando proximo a avaliagdo de aplicagdo integral
para o primeiro e caminhando para a avaliacdo parcial para o segundo. Assim, a informacgao
relevante ¢ devidamente identificada, documentada, armazenada e comunicada
tempestivamente as pessoas adequadas e sdo dotadas de qualidade suficiente para permitir ao

gestor tomar as decisdes apropriadas.

Em relagdo ao monitoramento, o cluster 2 apresenta uma avaliagdo muito baixa
indicando que o sistema de controle ndo ¢ constantemente monitorado para avaliar sua
validade e qualidade ao longo do tempo. Além disso, ndo tem sido considerado adequado e
efetivo pelas avaliagdes sofridas e ndo tem contribuido para a melhoria do desempenho. Em
contraposi¢do, os elementos do cluster 1 possuem, no minimo, a avaliagdo parcial desses
fundamentos. Chamando-se a atengdo para a questdo 30 com a melhor avaliagdo, ou seja, o
sistema de controle interno para esse grupo tem contribuido para a melhoria de seu

desempenho, na maioria dos aspectos.

Em resposta a questdo de pesquisa, pode-se perceber que, para a maioria dos 6rgaos
pesquisados, os altos dirigentes percebem que os controles internos sdo essenciais a
consecu¢ao dos objetivos da unidade e dao suporte adequado ao seu funcionamento.
Entretanto, ao serem questionados se os controles internos adotados contribuem para a
consecucdo dos resultados planejados, apenas 36,6% entendem que eles contribuem

plenamente e 42,9% concordam que isso ocorre parcialmente.

A identificacdo dos processos criticos para a consecu¢ao dos objetivos e metas das
unidades também aparecem com um baixo percentual, ja que,para apenas 25,1%, a
identificacdo ocorre integralmente, ou, ainda, de forma parcial para 43,2%. Ao serem
questionados se o sistema de controle interno tem contribuido para a melhoria do desempenho
dos oOrgdos avaliados, apenas 32,5% entendem que isso ocorre de forma plena e 34% que

ocorre de forma parcial, mas em sua maioria.

Com base em tais constatacdes e levando em conta que a média dos construtos
ambiente de controle, avaliagdo de risco, procedimentos de controle, informagdo e

comunica¢do e monitoramento foram respectivamente: 3,99; 3,58; 3,67; 4,04 e 3,60, pode-se
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concluir que a administracao direta do poder executivo federal, conforme a percepcao de seus
gestores e sob o enfoque do gerenciamento orientado para resultados, ndo tem utilizado os
controles internos, de forma plena, como ferramenta para melhorar seu desempenho e cumprir

seus objetivos institucionais.

A tendéncia ja detectada em outras pesquisas (Araujo, 2007; Wassally, 2008), de que
os orgdos de controle, em especial a Controladoria Geral da Unido, enfatizam mais aspectos
de processos e procedimentos, afastando-se de aspectos mais voltados a Gestdo por

Resultados, podem explicar o resultado da percepcao dos gestores dos drgaos pesquisados.

As diferencas entre os dois grupos, melhor avaliagdo ¢ menor avaliagdo, podem estar
associadas ainda ao nivel de capacitacdo e de competéncia dos servidores envolvidos nos
sistemas de controles internos, uma vez que a primeira pode aumentar a consciéncia dos
servidores publicos sobre os objetivos dos controles internos, bem como auxiliar a
desenvolver as capacidades do servidor em dirimir dilemas éticos. Ja a competéncia estad
relacionada as politicas e as praticas de recursos humanos que incluem contratagdo,
orientacdo, capacitagdo, assim como educacdo formal, assessoramento, consultoria,

promocgao, compensacao e realizagao de agdes corretivas.

O historico de diversas reformas introduzidas no Brasil, sem a prevaléncia de um
determinado tipo de administracdo (patrimonialista, burocratica e gerencial), pode explicar, de
certa forma, as estruturas de controles internos, apresentadas no presente trabalho - haja vista
que foram reveladas, por exemplo, certas tendéncias a administragdo burocratica, quando
constatadas uma grande quantidade de melhores avaliagdes para aspectos de normas,
regulamentos e puni¢des, e baixas avaliacdes para aspectos mais relacionados ao
planejamento, como aqueles da avaliacdo de riscos. A exigéncia de um alto poder
discricionario para conseguir resultados (livre para gerenciar), conforme defende Hood (1991)
na Nova Gestdo Publica, ndo parece compativel com a atual estrutura da Administracao
Publica Brasileira, cujos padroes de desempenho sdo estabelecidos em normas e

regulamentos, com pouca margem para tomada de decisdes pelos gestores publicos.

Além disso, dentro do contexto do Novo Servigo Publico, ¢ essencial que a estrutura
de controles internos seja fortalecida de modo a gerar informagdes Uteis € comunica-las com
eficacia para que toda a sociedade tome conhecimento das medidas adotadas e dos resultados
alcangados, melhorando o processo de accountability e assumindo uma maior participagao

dos cidadaos nas questdes fundamentais para sociedade.
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Espera-se que o presente trabalho tenha contribuido para o meio académico que
carece de pesquisas mais rigorosas em relagdo aos controles internos aplicados ao setor
publico e que pontos relevantes tenham sido identificados de modo a contribuir para o
diagnostico e as possiveis melhoriasdas deficiéncias dos controles internos na administragao

publica do poder executivo federal.

Como pesquisa futura, sugere-se a ampliagdo da presente abordagem, com base em
um questiondrio que contemple as questdes mais relevantes referentes ao gerenciamento de
riscos COSO 1I, submetendo-os aos responsaveis pelas unidades de auditoria interna ou
contadores responsaveis. Pode-se, ainda: a) averiguar tais abordagens na administragdo
publica indireta em contraste com a direta, de forma a confirmar se os 6rgdos com maior
descentralizacdo administrativa possuem controles internos mais eficazes, b) verificar por que
existe uma discrepancia entre a percepcao pelos altos dirigentes sobre a essencialidade dos
controles internos para a consecucao dos objetivos, além do respectivo apoio para o seu
funcionamento e a baixa percepcdo em relagcdo a contribuicdo efetiva dos controles internos
para a consecucao dos resultados planejados, c) testar o efeito da independéncia nas respostas,

com a submissao dos questiondrios sem posterior envio aos 6rgaos de controle para avaliacao.
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ANEXO A - QUESTIONARIO - INFORMACOES SOBRE O FUNCIONAMENTO

DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO — ESTRUTURA DE CONTROLES
INTERNOS — AUTOAVALIACAO - TCU

Aspectos do sistema de controle interno

Avaliacao

Ambiente de controle

1

2

1- Os altos dirigentes da UJ percebem os controles internos como essenciais a
consecucdo dos objetivos da unidade e ddo suporte adequado ao seu
funcionamento.

2- Os mecanismos gerais de controle instituidos pela UJ sdo percebidos por
todos os servidores e funcionarios nos diversos niveis da estrutura da unidade.

3- A comunicagdo dentro da UJ ¢ adequada e eficiente.

4- Existe codigo formalizado de ética ou de conduta.

5- Os procedimentos e as instru¢des operacionais sdo padronizados e estdo
postos em documentos formais.

6- Ha mecanismos que garantem ou incentivam a participacdo dos
funcionarios e servidores dos diversos niveis da estrutura da UJ na elaboragéo
dos procedimentos, das instrugdes operacionais ou codigo de ética ou conduta.

7- As delegagdoes de autoridade e competéncia sdo acompanhadas de
defini¢des claras das responsabilidades.

8- Existe adequada segregacdo de fungdes nos processos da competéncia da
UlJ.

9- Os controles internos adotados contribuem para a consecucao dos resultados
planejados pela UJ.

Avaliacao de Risco

10- Os objetivos e metas da unidade jurisdicionada estio formalizados.

11- Ha clara identificagdo dos processos criticos para a consecugdo dos
objetivos e metas da unidade.

12- E pratica da unidade o diagndstico dos riscos (de origem interna ou
externa) envolvidos nos seus processos estratégicos, bem como a identificagdo
da probabilidade de ocorréncia desses riscos e a consequente adogdo de
medidas para mitiga-los.

13- E pratica da unidade a definicdo de niveis de riscos operacionais, de
informagoes ¢ de conformidade que podem ser assumidos pelos diversos niveis
da gestdo.

14- A avaliacdo de riscos ¢ feita de forma continua, de modo a identificar
mudancas no perfil de risco da UJ, ocasionadas por transformacdes nos
ambientes interno e externo.

15- Os riscos identificados sdo mensurados e classificados de modo a serem
tratados em uma escala de prioridades e a gerar informagdes uteis a tomada de
decisdo.

16- Existe historico de fraudes e perdas decorrentes de fragilidades nos
processos internos da unidade.

17- Na ocorréncia de fraudes e desvios, ¢ pratica da unidade instaurar
sindicancia para apurar responsabilidades e exigir eventuais ressarcimentos.

18- H4 norma ou regulamento para as atividades de guarda, estoque e
inventario de bens e valores de responsabilidade da unidade.

Procedimentos de controle

19-Existem politicas e agdes de natureza preventiva ou de deteccdo, para
diminuir os riscos e alcangar os objetivos da UJ, claramente estabelecidos.

20-As atividades de controle adotadas pela UJ sdo apropriadas e funcionam
consistentemente de acordo com um plano de longo prazo.

21- As atividades de controle adotadas pela UJ possuem custo apropriado ao
nivel de beneficios que possam derivar de sua aplicagdo.

22-As atividades de controle adotadas pela UJ sdo abrangentes ¢ razoaveis e
estdo diretamente relacionados com os objetivos de controle.
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Informaciio e Comunicac¢io

23- A informagao relevante da UJ é devidamente identificada, documentada,
armazenada e comunicada tempestivamente as pessoas adequadas.

24- As informagdes consideradas relevantes pela UJ sdo dotadas de qualidade
suficiente para permitir ao gestor tomar as decisdes apropriadas.

25- A informagao disponivel a UJ ¢ apropriada, tempestiva, atual, precisa e
acessivel.

26- A informagdo divulgada internamente atende as expectativas dos diversos
grupos e individuos da UJ, contribuindo para a execuc¢do das responsabilidades
de forma eficaz.

27- A comunicagdo das informagdes perpassa todos os niveis hierarquicos da
UJ, em todas as dire¢des, por todos os seus componentes ¢ por toda a sua
estrutura.

Monitoramento

28- O sistema de controle interno da UJ ¢ constantemente monitorado para
avaliar sua validade e qualidade ao longo do tempo.

29- O sistema de controle interno da UJ tem sido considerado adequado e
efetivo pelas avaliagdes sofridas.

30- O sistema de controle interno da UJ tem contribuido para a melhoria de
seu desempenho.

Consideracdes gerais:

LEGENDA:

Niveis de avaliacao:

(1) — Totalmente invalida: significa que o fundamento descrito na afirmativa ¢ integralmente ndo aplicado no
contexto da UJ.

(2) - Parcialmente invalida: significa que o fundamento descrito na afirmativa é parcialmente aplicado no
contexto da UJ, porém, em sua minoria.

(3) — Neutra: significa que ndo ha como afirmar a propor¢do de aplicacdo do fundamento descrito na afirmativa
no contexto da UJ.

(4) - Parcialmente valida: significa que o fundamento descrito na afirmativa é parcialmente aplicado no
contexto da UJ, porém, em sua maioria.

(5) - Totalmente valido: significa que o fundamento descrito na afirmativa ¢ integralmente aplicado no
contexto da UJ.

Fonte: Brasil (2011a).




