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Resumo

As atividades de controles internos e de gestdo de risco tém ganhado forca na
administracdo publica de varios paises do mundo. E importante garantir que o Brasil esteja
acompanhando essa tendéncia e, assim, garantindo eficiéncia, eficacia, efetividade e
transparéncia na gestdo publica.

Palavras-chave: Controle Interno. Controle da Administracdo Publica Federal. Orgdos de

Controle. Transparéncia.
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1. Introducéo

Esta introducdo visa demonstrar o crescimento em todo o mundo, tanto na
administragdo privada quanto na publica, da importancia dos controles internos e da gestao de

risco no gerenciamento de qualquer instituigéo.

A evolucdo historica da administracdo publica esta ligada ao desenvolvimento da
administracdo empresarial. O mesmo acontece com o controle da gestdo publica. Desta forma,
cabe aqui destacar, brevemente, o desenvolvimento do mercado e da administracdo

empresarial que acabou por culminar na cultura do controle.

Ademais, segundo Ducker (1998, pag. 3), o entendimento de que administracéo é

apenas empresarial deve ser revisto, pois:

Por que é importante acabar com a distingdo artificial entre organizagfes empresariais e
ndo-empresariais? Porque é muito pouco provavel que o setor que mais cresga nas
sociedades desenvolvidas do século XXI seja o das empresas. Na verdade, as empresas
ndo tém sido o setor que mais cresce nas sociedades desenvolvidas do século XX. Hoje,
uma propor¢do muito menor da populacdo economicamente ativa dos paises
desenvolvidos trabalha em empresas do que acontecia ha 100 anos.

Naquela época, praticamente todas as pessoas que compunham a populacdo ativa
ganhavam a vida em atividades econdmicas (em sua maioria agricolas). Os setores que
mais cresceram nos paises desenvolvidos no século XX ndo foram o das empresas, mas
sim 0 governamental, o dos profissionais liberais, 0 da salde e o da educacdo. Essa
tendéncia vai se manter e se intensificar no século XXI.

Assim, o setor social sem fins lucrativos é aquele em que a administracdo é mais
necessaria hoje em dia. E ali que a administracio sistematica, baseada na teoria e guiada
por principios, pode render os maiores resultados em menos tempo. Basta pensar nos
enormes problemas com que o mundo defronta - pobreza, salde, educacdo, tensdes
internacionais -, que a necessidade de soluc6es administradas se torna clara.

Ou seja, tendo em vista o principio da eficiéncia, a administracdo publica néo
pode mais ignorar 0s avangos conseguidos pela &rea privada. Sobre a transicdo da
administragdo publica burocrética para a administracdo publica gerencial, Bresser-Pereira
(2007, pag. 5) diz que “cada pais ou se adianta em realiza-la, ou fica para tras e arca com 0s

custos do atraso; ou a implementa com competéncia, ou de forma equivocada e confusa”.

Teoricamente, tomando como exemplo a expansdo do mercado norte-americano, a
historia da administracdo pode ser divida em quatro fases (LODI, 1981). A primeira fase € a
de acumulacgdo de recurso e teve inicio apds a guerra civil americana, em 1865. A segunda
fase, de racionalizagdo do uso dos recursos, caracterizou-se pela integracdo vertical das
instituicdes e a formagao dos empire builders americanos, em que 0s executivos tinham como

principal objetivo dominar novos mercados. Como consequéncia, os lucros passam a
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depender da racionalizagéo do funcionamento das empresas, que foram obrigadas a reduzir
custos por meio da criagdo de uma estrutura funcional, com definicdo de linhas de autoridade

e comunicacdo e foco no produto.

Na terceira fase, conhecida como novo crescimento, ocorreu a diminuicdo da
margem de lucro, devido a saturacdo do mercado provocada pelo avanco empresarial da fase
anterior e pela dificuldade de se reduzir custos continuamente. A solugdo encontrada foi a
diversificacdo de produtos e mercados, para a qual o modelo da fase anterior, por ser
unificado, ndo era eficiente. Desta forma, empresas com maior diversificagdo criaram
departamentos de pesquisa e desenvolvimento, engenharia de produto e desenho industrial,

por exemplo.

A quarta fase, de racionalizacdo do uso de recursos em expansao, representou o
processo de descentralizacdo administrativa, necessaria para abranger as novas linhas de

producdo e atuacdo das empresas.

Essa breve exposicdo mostra como a evolugdo do mercado provocou mudancas
nas teorias e praticas administrativas. Uma das principais caracteristicas das instituicdes
passou a ser a estrutura organizacional complexa e, consequentemente, mais dificil de
controlar, sobretudo porque se tratava, inicialmente, em sua grande maioria, de empresas

familiares, com administracdo baseada em confianca e com pouco formalismo.

A administracdo publica, por razdes e caminhos diversos, também passou por
fases em sua evolugdo. Entre os anos 1930 e 1960, o Estado era o principal fator de
desenvolvimento social e econdmico, em quase todos os paises do mundo. O crescimento
desordenado do Estado e a globalizacdo, no entanto, provocaram, na década de 1970, uma
crise na administracdo estatal. Em resposta a essa crise, cresceram a tendéncia
neoconservadora e as reformas econdmicas voltadas ao mercado, tido como mais eficiente na
gestdo da economia e dos mecanismos de alocacéo de recursos, que culminaram nas reformas
neoliberais que buscavam o Estado minimo (BRESSER-PEREIRA, 1997).

A crise econdmica dos anos 1980 foi considerada uma crise do Estado e levou a
questionamentos tanto em relacdo a eficiéncia do mercado como principal interventor
econémico, quanto a forma burocratica de administracdo do Estado. Segundo Bresser-Pereira
(1997, pag. 3):

Ou, em outras palavras, estd implicito que a coordenacdo do sistema econémico no
capitalismo contemporaneo €, de fato, realizada ndo apenas pelo mercado, como quer o
neoliberalismo conservador de alguns notaveis economistas neoclassicos, mas também
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pelo Estado: o primeiro coordena a economia através de trocas, o segundo, através de
transferéncias para os setores que o mercado néo logra remunerar adequadamente segundo
o0 julgamento politico da sociedade. Assim, quando ha uma crise importante no sistema,
sua origem devera ser encontrada ou no mercado, ou no Estado. A Grande Depressdo dos
anos 30 decorreu do mau funcionamento do mercado, a Grande Crise dos anos 80, do
colapso do Estado Social do século vinte.

O cerne dessa crise foi, por um lado, o crescimento do Estado e, por outro, a
atuacdo forte do mercado provocada pela globalizacdo. Ou seja, o Estado precisava ser mais
eficiente para administrar uma maquina maior e 0 mercado precisava ser regulado para voltar
a cumprir sua funcdo social e ndo apenas a funcdo econémica. Desta forma, surgem em paises
de centro-esquerda, como o Brasil, as reformas voltadas ao mercado, mas sem o radicalismo

neoliberal.

Essa reforma, ocorrida a partir de meados dos anos 1980, caracterizou-se pela
transicdo da administracdo burocréatica para a gerencial, em busca de maior eficiéncia e menor

custo na prestacdo de servicos sociais e cientificos que o Estado passou a oferecer.

Assim como na administracdo empresarial, no setor publico o incremento das
funcOes e atividades do Estado em diversos setores (como prestador de servigo e como
regulador de servicos publicos prestados por particulares) e, consequentemente, 0 aumento de
agentes e interesses envolvidos na implementacdo de politicas publicas gerou o chamado
conflito de agéncias, que, segundo Carvalho (CARVALHO, 2002, p. 19 apud SILVA, 2003):

aparecem quando o bem-estar de uma parte (denominada principal) depende das decisdes
tomadas por outra (denominada agente). Embora o agente deva tomar decisdes em
beneficio do principal, muitas vezes ocorrem situacfes em que o0s interesses dos dois sao
conflitantes, dando margem a um comportamento oportunista por parte do agente.

Na administracdo puUblica, as partes envolvidas sdo a sociedade e seus
representantes, o parlamento, as associa¢des civis, 0 mercado, 0s 6rgdos reguladores e de
controle, entre outros’. Para diminuir o conflito de interesses entre agentes e principais, 0
Estado, em nivel macro, edita leis e normas que possam garantir a transparéncia das

atividades de interesse publico por meio da responsabilizacdo e da prestagdo de contas.

No Brasil, a LRF foi um marco recente na definicdo de responsabilidades e
prestacdo de contas de administradores publicos de todos os entes e esferas da Nagdo. No
entanto, o controle estatal ndo é restrito apenas a area fiscal, outras leis e atos normativos

definem regras de transparéncia e accountability tanto para o setor publico quanto para o setor

! Tribunal de Contas da Unido, 2009.
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privado, como, por exemplo, as Leis 4.320/64 e 6.404/76, que disciplinam a contabilidade
pablica e privada, respectivamente, o Decreto-lei 200/67, que foi o marco da reforma
administrava no Brasil, e a Lei 8.666/93, que disciplina as contratacdes e aquisi¢cdes de bens e

servicos pela administracdo publica.

O controle institucional, no entanto, € anterior a observancia de leis e normas
gerais, € mais especifico e proprio do que a conformidade com atos externos. Cada
organizacao, publica ou privada, institui processos e atividades para atingir seus objetivos e

implanta mecanismos de controles para mitigar os riscos inerentes a cada atividade.

A relacdo objetivo/risco/controle é inerente a qualquer atividade, mesmo que
informalmente, mesmo que em um contexto minimo (como uma pequena empresa familiar).
Ao0s processos e atividades desenvolvidos para garantir que os objetivos sejam alcangados e
que os riscos sejam mitigados chamamos controles internos. Embora o termo controles
internos seja relativamente recente, o controle da administracdo das organizacfes ja vem
sendo tratado h& muito tempo, normalmente inserido no tema governanca corporativa. Esse
conceito ndo € novo, conforme dispds Peters (2007, p. 27, apud Tribunal de Contas da Unido,
2009):

ele ja existe desde que as empresas passaram a ser administradas por agentes distintos dos
proprietarios [...] ha cerca de 100 anos. Por essa época, comecou a ser delineado o conflito
de agéncia, em que o agente recebe uma delegacéo de recursos [...] e tem, por dever dessa
delegacdo, que gerenciar estes recursos mediante estratégias e acdes para atingir objetivos
[...], tudo isto mediante uma obrigacdo constante de prestacdo de contas.

Segundo o IBGC, os principios basicos da governanca corporativa sdo a
transparéncia, a equidade, a prestacdo de contas (accountability) e a responsabilidade

corporativa’,

A administracdo publica brasileira esta sujeita a todos esses principios previstos
pelo IBGC, conforme dispde o art. 37 da CF/88. Em obediéncia aos principios
constitucionais, todos agentes da governanca de orgaos e entidades publicos tém o dever nao
sO de garantir a sociedade a consecucao eficiente das politicas e dos interesses publicos, mas
também de mostrar o que esta sendo feito para isso, 0 que chamamos de transparéncia e

publicidade.

Atualmente, Governanga Corporativa, Gestdo de Riscos e Controles Internos,

resumidos no acrénimo GRC, sdo reconhecidamente imprescindiveis na administracdo de

2 Codigo das Melhores Praticas de Governanca Corporativa, IBGC, 2009.
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qualquer organizacgdo. Instituicdes publicas e privadas de todo o mundo editaram normas e
modelos para implantacdo de controles internos e de gestdo de riscos. Na &rea publica, cito, de
forma exemplificativa, o Canada e a Nova Zelandia.

O Treasury Board of Canada Secretariat, no ato normativo Policy on Internal
Control, cuja versdo mais recente esta em vigor desde 01/04/09, define controles internos e

sistemas de controles internos, respectivamente, como:

um conjunto de meios que as organizagdes usam para mitigar os riscos e oferecer garantias
razodveis nas seguintes categorias gerais:

— eficacia e a eficiéncia dos programas, operagbes e gestdo de recursos, incluindo a
salvaguarda dos ativos;

— confiabilidade da informagé&o financeira, e

— cumprimento da legislacéo, regulamentos, politicas e autoridades delegadas.

um conjunto de controles internos de um departamento para mitigar os riscos e oferecer
garantias razoaveis nas seguintes categorias gerais:

— eficacia e eficiéncia dos programas, operacGes e gestdo de recursos, incluindo a
salvaguarda dos ativos;

— confiabilidade da informacéo financeira, e

— cumprimento da legislacéo, regulamentos, politicas e autoridades delegadas.

Como tal, os controles internos funcionam em todos os niveis da organizagdo e sdo parte
integrante do quadro de gestdo de risco. Na pratica, o sistema departamental de controle
interno é composto de varios sistemas de controle interno que abrangem diversas areas de

gestdo, tais como gestdo financeira e relatérios financeiros. (tradugéo livre).

Na Nova Zelandia, as politicas de auditoria do Controller and Auditor-General
Office (OAG) tém como base o trabalho desenvolvido pelo New Zealand Institute of
Chartered Accountants Standards, que editou, em 2003, o Auditing Standard 402 (AS 402),

sobre avaliacdo de risco e controle interno. A norma traz as seguintes defini¢coes:

Ambiente de controle — atitude e a¢fes de gestdo em relagdo a sistema de controle interno
e sua importancia para a entidade.

Procedimentos de controle — sdo as politicas e procedimentos, além do ambiente de
controle, que a gestdo estabelece para alcancar objetivos especificos da entidade.

Sistema de controle interno — compreende o ambiente de controle e os procedimentos de
controle e inclui todas as politicas e procedimentos (controles internos) adotados pelos
gestores de uma entidade para auxiliar a atingir o objetivo de dar a maior garantia possivel
de uma conducédo eficiente dos negocios, incluindo aderéncia da gestdo as politicas, a
salvaguarda dos ativos, a prevencdo e deteccdo de fraudes e erros, a precisdo e integridade
dos relatérios e tempestividade de informagdes contabeis e ndo-contabeis. (traducéo
livre).

Notam-se semelhancas entre o que dispem os dois paises, por exemplo, a relacdo
objetivo/risco/controle e o conceito de controles internos como um processo inerente a

instituicdo como um todo. Essas semelhancas ndo ocorrem por acaso, trata-se de uma

tendéncia que vem firmando-se pelo mundo.
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A Lei SOX, editada nos Estados Unidos em 2002, visou proteger o mercado de
capitais diante da faléncia de grandes empresas americanas, tanto por fraude quanto por ma-
gestio (BERGAMIN, 2005). Os Titulos 3 e 4 da SOX tratam de responsabilidades
administrativas e de divulgacdo das informacdes financeiras. Cabe destacar o disposto nas
Secdes 302 e 404.

SECAO 302
RESPONSABILIDADE DA SOCIEDADE PELOS RELATORIOS FINANCEIROS
(a) EXIGENCIAS DE REGULAMENTOS

- A Comissdo exigira, por meio de norma, que cada sociedade que faca relatdrios
periddicos, de acordo com a se¢do 13(a) ou 15 (d) da Lei da Bolsa de Valores de 1934
(15v.S.C. 78 m, 78 o(d)), que o principal executivo ou executivos, e o diretor, ou diretores,
financeiro principal, ou pessoas que desempenhem fungdes semelhantes, certifiquem em
cada relatdrio anual ou trimestral preenchido ou apresentado sob cada se¢éo de tal Lei que:

(1) o executivo que estiver assinando, revisou o relatorio;

(2) baseado no conhecimento do executivo, o relatério ndo contém qualquer declaracao
falsa de um fato material ou omita a declaracdo de um fato material necessario para efetuar
as declarac@es realizadas, a vista das circunstancias sob as quais tais declaraces foram
realizadas, de forma ndo-enganosa;

(3) baseado no conhecimento do executivo, as declaragbes financeiras, e outras
informacbes financeiras incluidas no relatorio, razoavelmente presente em todos os
relatérios dizem respeito a condicdo financeira e resultados de operagdes do emissor
referentes, ou para, os periodos apresentados no relatério;

(4) os executivos que assinam:

(A) sdo responsaveis pelo estabelecimento e manutencado de controles internos;

(B) planejaram tais controles internos para assegurar que informagfes importantes
em relacdo ao emissor e suas subsidiarias consolidadas sejam divulgadas para tais
executivos através de outros dentro daquelas entidades, particularmente durante o
periodo no qual os relatorios periodicos estdo sendo preparados; (grifei)

(C) avaliaram a vigéncia dos controles internos do emissor dentro do prazo de 90 dias
anteriores ao relatdrio; e

(D) apresentaram suas conclusdes no relatério sobre a vigéncia dos seus controles internos
baseadas na avaliagdo em relacdo aquele periodo;

(5) os executivos que assinam revelaram para os auditores do emissor e para o comité de
auditoria do conselho de diretores (ou pessoas que estejam desempenhando funcdo
equivalente):

(A) todas as deficiéncias significativas no planejamento ou operacgdo de controles internos
que afetassem de forma adversa a capacidade do emissor para registrar, processar, resumir
e relatar dados financeiros e identificaram para os auditores do emissor qualquer
deficiéncia importante nos controles internos; e

(B) qualquer fraude, significativa, ou ndo, que envolva a geréncia ou outros empregados
que possuam um papel importante nos controles internos do emissor; e

(6) os executivos que assinam indicaram no relatério se ocorreram, ou ndo, mudancas
significativas nos controles internos ou em outros fatores que pudessem afetar de forma
significativa os controles internos apés a data de sua avaliacdo, inclusive quaisquer
medidas corretivas em relacdo a deficiéncias significativas e fraquezas materiais.
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SECAO 404
AVALIACAO GERENCIAL DOS CONTROLES INTERNOS
(a) NORMAS EXIGIDAS

A Comissdo determinard normas exigindo que cada relatdrio anual exigido pela secédo
13(a) ou 15(d) da Lei da Bolsa de Valores de 1934 (15 U.S.C. 78m ou 78°(d)) contenha um
relatério de controle interno, que ira:

(1) definir a responsabilidade de gerenciamento para estabelecer e manter uma estrutura de
controle interno adequado e procedimentos para os relatérios financeiros; e

(2) conter uma avaliagéo, em relagcdo ao ano fiscal mais recente, do emissor, da efetividade
dos procedimentos e estruturas de controle interno para os relatérios financeiros.

Conforme j& mencionado, o objetivo da SOX é diminuir a exposi¢do a riscos e
minimizar o impacto no caso de ocorréncia de riscos residuais. Para isso, atribuiu
responsabilidades aos altos gestores das instituicfes pela implantacdo e manutencdo dos
controles internos.

1.2 Justificativa

No Brasil, o tema Sistemas de Controles Internos tem origem na CF/88:

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 or¢camentos da Unido;

I - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos drgdos e entidades da administracdo federal,
bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

111 - exercer o controle das operacfes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos
e haveres da Unido;

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

No entanto, a Constituicdo trata de uma estrutura organica, constituida por
unidades integradas que atuam sob orientacdo técnica de um 6rgdo central. Por se tratar de
estrutura propria de cada poder, em cada ente, chamou-se de interno o sistema estruturado
para controlar os respectivos 6rgdos e entidades. Mas nédo se deve confundir o que prevé a

CF/88 com os controles internos objeto deste trabalho, que sdo aqueles proprios da

administracdo de qualquer institui¢do. De acordo com a INTOSAL:

Controle interno é um processo integrado efetuado pela direcéo e corpo de funcionarios, e
é estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca de que na consecucao
da missdo da entidade os seguintes objetivos gerais serdo alcancados:

execucdo ordenada, ética, econbmica, eficiente e eficaz das operagdes;
cumprimento das obrigagdes de accountability;

cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;

salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano.
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Controle interno é um processo integrado e dindmico que se adapta continuamente as
mudancas enfrentadas pela organizacdo. A direcdo e o corpo de funcionérios, de todos os
niveis, devem estar envolvidos nesse processo, para enfrentar os riscos e oferecer razoavel
seguranca do alcance da misséo institucional e dos objetivos gerais.’

Ressalte-se que o Sistema de Controles Internos constitucional possui atribuicdes
tipicas de uma unidade de auditoria interna, ou seja, contribuir para a eficacia da gestdo
administrativa. Especificamente em relacdo aos controles internos, a INTOSAI dispfe que as
auditorias internas devem examinar e contribuir “para a eficdcia do sistema de controle
interno atraves de suas avaliacbes e recomendacdes, mas ndo possuem responsabilidade

priméria pelo planejamento, implementagio, manutengio e documentagdo do processo™. Ou

seja, existem conceitos que, apesar de semelhantes, ndo podem ser confundidos.

Auditoria interna, ou unidade de auditoria interna, é o 6rgdo responsavel pelo
exame das atividades da instituicdo na busca de possivel ocorréncia de falhas, erros ou fraudes
na gestdo. E unidade de linha da administrac&o a qual nio compete determinar procedimentos
de gestdo a outras unidades, mas apenas recomendar aprimoramentos aos gestores

responsaveis e comunicar eventos relevantes a alta administragéo.

Controles internos (ou sistema de controles internos, ou controles internos
administrativos), como ja definido, sdo os procedimentos adotados pela administragdo para
alcancar, de forma eficiente seus objetivos. Caso o tamanho ou complexidade da instituicdo
justifique, pode ser implantada uma unidade de controle interno, que terd a atribuicdo de
avaliar os controles internos das demais unidades e atividades e propor aprimoramentos, caso

sejam detectadas falhas. Cabe aos gestores implantar e manter controles internos eficientes.

O Sistema de Controle Interno dos Poderes, que também ja foi definido, é a
estrutura organica prevista na CF/88 para avaliar e auxiliar os Orgdos integrantes de cada

Poder, nos respectivos entes da Federacéo.

N&o ha, no entanto, padrdo na utilizagdo desses conceitos nas leis e normas
patrias, 0 que pode ser observado nas tabelas a seguir, elaboradas pelo CONACI, que
mostram a denominacdo dos 6rgdos dos Sistemas de Controles Internos nos Estados e no

Distrito Federal e as areas de atuacéo definidas nos respectivos instrumentos legais”.

j INTOSAI. Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Publico, tradugdo TCE/BA, 2007.

Idem.
> CONACI. Diagnéstico da organizagdo e do funcionamento dos 6rgidos de controle interno dos Estados
brasileiros e do Distrito Federal. Elaboracdo: Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) — Centro de Estudos de Politicas
Publicas (CEPP). Disponivel em <http://www.conaci.org.br/img_news/9_p.pdf>. Acesso em 04 nov. 2009.



http://www.conaci.org.br/img_news/9_p.pdf

Tabela I - Nomenclatura adotada pelos érgéos de controle interno — Brasil — 2009.
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Nomenclatura Frequéncia por nomenclatura Percentual
Controladoria Geral do Estado 10 40
Auditoria Geral do Estado 8 32
Contadoria e Auditoria Geral do Estado 1 4
Corregedoria Geral 1 4
Diretoria de Auditoria Geral 1 4
Departamento de Controle e Avaliagéo 1 4
Secretaria da Controladoria 1 4

Fonte: CONACI, 20009.

Tabela 1l - Distribuicdo dos érgdos de controle interno por areas de atuacdo, observado o
instrumento legal que os rege — Brasil — 2009.

Areas de atuacio Frequéncia Percentual
Auditoria 25 100
Controle 25 100
Prevencao e Combate a Corrupgao 14 56
Correicdo Administrativa 20
Ouvidoria 12
Outros 11 44
Total de érgdos que responderam a questdo 25 100

Fonte: CONACI, 20009.

Em uma primeira andlise, observa-se que a administracdo publica brasileira ndo

ignora a evolugdo administrativa que introduziu a governanga corporativa, os controles

internos e a gestdo de risco como ferramentas essenciais para atingir objetivos de forma mais

eficiente e transparente, mas a falta de padronizacdo, detectada ja nessa andlise preliminar,

ndo auxilia os 6rgdos e entidades publicos a implantarem e manterem as atividades de

controles internos e de gestdo de risco de forma consistente.

Essa falta de padronizacéo foi o0 motivador da escolha do tema deste trabalho, pois

considera-se que a adoc¢do de boas praticas de controles internos e gestdo de risco € de suma

importancia para a administracdo publica brasileira e acredita-se que para que isso ocorra

satisfatoriamente deve haver uma padronizagdo dos métodos e procedimentos envolvidos

nessas atividades.
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1.3 Objetivos
1.3.1 Objetivo geral

O objetivo geral do trabalho é avaliar se ha uniformidade no entendimento e no
tratamento das atividades de controles internos e gestdo de riscos na administracdo publica
brasileira, bem como se os procedimentos, quando adotados, seguem os padrGes e boas

praticas mundialmente aceitos.

Foram selecionados para a pesquisa nove Orgdos de controle da administracao
publica federal, estadual e municipal, por serem considerados potenciais formadores de
opinido e disseminadores da cultura e dos conceitos afeitos ao tema, e um 6rgdo e duas
entidades com atividades diversas, a fim de verificar se os procedimentos adotados por eles

estdo de acordo com os padrdes e boas praticas mundialmente aceitos.

Destaca-se que a pesquisa abrangeu Orgdos de controle federais, estaduais e
municipais, com objetivo de verificar se existe padrdo entre 6rgdos semelhantes de diferentes
entes (por exemplo: Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e Tribunal de Contas do
Estado da Bahia), ou entre 6rgdos do mesmo ente (por exemplo: Tribunal de Contas e
Auditoria Geral do Estado da Bahia).

1.3.2 Objetivos especificos

1. Contribuir para a compreensao de como os temas controles internos e gestao de
riscos sdo tratados pela administracdo publica brasileira.

2. Verificar o nivel de conhecimento dos érgdos de controle da administracédo
publica sobre controles internos e gestdo de riscos, tendo como parametros os modelos 1SO
31:000 e COSO Il e as normas da INTOSAL.

3. Analisar se os procedimentos adotados pelos 6rgaos de controle estdo de acordo

com as principais teorias e boas praticas mundiais.

1.4 Delimitacéo

Os temas controles internos e gestdo de riscos possuem atualmente modelos e
padrées mundialmente aceitos. Para realizar o trabalho foram selecionados modelos de trés
entidades que séo referéncia no tema: ISO 31:000, COSO Il e normas da INTOSAI. Para
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reforcar a escolha desses modelos, foram pesquisadas institui¢cfes da administracdo publica de
diversos paises, com objetivo de verificar se ha convergéncia com os padrdes escolhidos.

A andlise da adocdo ou ndo desses modelos pela administracdo publica brasileira
sera feita por meio de benchmark entre os principios e conceitos determinantes desses e
aqueles expressos nas normas dos Orgaos e entidades do Brasil. Para isso, a proxima se¢do
traz um estudo sobre cada modelo e uma tabela com os principios e conceitos que serdo

utilizados no benchmark.

Por estar limitado a pesquisa de normas, manuais e modelos divulgados pelas
instituicGes em seus respectivos sitios na internet, o trabalho restringe-se a verificar o que esta
sendo difundido por esses 6rgdos, considerados referéncias para o restante da administracédo
publica nos temas de controles internos e gestdo de riscos. Ndo se pode, no entanto, afirmar
como os 6rgdos e entidades pesquisados colocam em prética as atividades de implantacéo,
manutenc&o e avaliagdo de controles internos e de avaliagéo e gestéo de riscos.

2 Conceitos e principios basicos de cada modelo adotado como parametro
A. Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission

O COSO é uma organizacdo americana nao-governamental cujo objetivo €
promover a qualidade de relatorios contabeis por meio da gestdo ética, de controles internos
efetivos e da governanca corporativa®. E formado por representantes da American Accounting
Association, American Institute of Certified Public Accounting, Financial Executives
International, Institute of Managements Accountants e pelo Institute of Internal Auditors.

O COSO publicou, em 1992, o Internal Control — Integrated Framework
(Controle Interno — Estrutura Integrada), conhecido como COSO |, que apresentou
ferramentas para implementacéo e avaliagcdo de controles internos, contemplando a gestdo de
riscos como parte de seus componentes (identificacdo de eventos, avaliacdo de riscos e

respostas a riscos). Nesse documento, controle interno é definido como:

processo conduzido pelo conselho de administracdo, pela administracdo e pelo corpo de
empregados de uma organizacdo, com a finalidade de possibilitar uma garantia razoavel
quanto a realizacdo dos objetivos nas seguintes categorias:

o eficacia e eficiéncia das operac0es;
¢ confiabilidade das demonstracdes financeiras;
¢ conformidade com leis e regulamentos cabiveis.

® COSO. Guidance on Monitoring Internal Control Systems, 2009. Tradugo livre.
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Em 2007, o COSO editou o Management Risk — Integrated Framework
(Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada), chamado de COSO II. O
documento foi resultado de um projeto iniciado em 2001, com consultoria da
Pricewaterhouse Coopers, que detectou a necessidade de se desenvolver uma estratégia de
gestdo de riscos para ser adotada amplamente por empresas e demais organizacoes
corporativas.” Nesse documento, o controle interno é apresentado como parte do
gerenciamento de riscos corporativos e as atividades de gestéo de riscos sdo expandidas para
todas as areas da organizacgdo, e ndo so aquelas responsaveis pelas demonstracdes contébeis.

Como o COSO Il é mais amplo e engloba os conceitos e principios de controles

internos apresentados no COSO I, o modelo utilizado neste trabalho sera o0 COSO |I.

A seguir, sdo apresentados os principios e conceitos fundamentais do modelo que
serdo utilizados no benchmarking com os 6rgdos e entidades da administracdo publica

brasileira.

¢+ Controle interno: processo conduzido pelo conselho de administracdo, pela
administracdo e pelo corpo de empregados de uma organizacdo, com a finalidade de

possibilitar uma garantia razoavel quanto a realizacdo dos objetivos nas seguintes categorias:

o eficécia e eficiéncia das operacoes;
e confiabilidade das demonstragdes financeiras;

¢ conformidade com leis e regulamentos cabiveis.

¢+ Gerenciamento de riscos: processo conduzido em uma organizagéo pelo conselho de
administracdo, diretoria e demais empregados, aplicado no estabelecimento de estratégias
formuladas para identificar, em toda a organizacéo, eventos em potencial capazes de afeta-la e
para administrar os riscos de modo a manté-los compativeis com o apetite a risco da
organizacdo e possibilitar garantia razodvel do cumprimento dos seus objetivos (relagdo

objetivo/risco/controle).

++ Responsabilidades: todos na organizacgao sao responsaveis pelos controles internos e
pela gestdo de riscos. O modelo indica responsabilizagdes importantes para garantir a

manutencdo eficiente dos controles internos da organizagéo. Por exemplo:

o Dirigente maximo: responsavel por estabelecer as normas e politicas gerais de

implantacdo e manutengédo dos controles internos e de gestéo de riscos;

7 COSO. Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada. 2007. Tradugdo: Audibra, 2007.
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o Diretores de unidades: responsaveis por normas e procedimentos especificos para
sua unidade e pela administracdo dos riscos relativos aos objetivos de sua
unidade;

¢ Auditores internos: devem avaliar a eficacia dos controles internos e da gestao de

riscos e recomendar aprimoramentos.
+«+ Componentes:

e ambiente interno;

o fixacdo de objetivos;

¢ identificacdo de eventos;

e avaliacdo de riscos;

e resposta a riscos;

e atividades de controle;

¢ informac&o e comunicacao;

monitoramento.

+¢+ Auditoria interna: a responsabilidade da auditoria interna, tanto no que se refere aos
controles internos quanto a gestdo de risco, limita-se em avaliar e recomendar
aprimoramentos, se for o caso. A responsabilidade pela implantacdo e manutencdo dos

controles internos e pela gestdo dos riscos é dos gestores.

¢ Unidade de controle interno e/ou de gestdo de riscos: dependendo do tamanho,
complexidade ou exposi¢do a riscos, algumas organizacdes podem considerar necessario
implantar uma unidade responsavel pela gestao de riscos, ou delegar essa atribuicdo a alguma
estrutura ja existente (como a auditoria interna). Caso a essa medida seja adotada, a unidade
sera responsavel por monitorar o processo e ajudar os demais gerentes a comunicar

informac0es relevantes a seus superiores, subordinados e pares na organizacao.

B. 1ISO 31:000

A 1SO é uma organizacdo ndo-gorvernamental, composta por instituicoes
responsaveis por normas e padronizacio de 162 paises, coordenada pela Suica. E, atualmente,
a maior desenvolvedora mundial de normas internacionais. Seu quadro de membros possui

tanto representantes dos governos dos paises participantes quanto da iniciativa privada®.

® Fonte: <wWww.is0.org>. Acesso em 10 nov. 2009.


http://www.iso.org/
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A instituicdo brasileira que participa como membro da ISO é a ABNT, entidade
privada sem fins lucrativos reconhecida, na Resolu¢do/CONMETRO 07, de 24/08/92, como
unico foro nacional de normatizacdo. Além da 1SO, a ABNT é membro fundador da
Comissdo Panamericana de Normas Técnicas (COPANT) e da Associacdo Mercosul de
Normalizacdo (AMN)°®.

Atualmente, encontra-se em desenvolvimento a ISO 31:000, que tem como tema
Risk management - Principles and Guidelines. O sitio na internet da instituicdo traz o seguinte

resumo da norma:

ISO 31000:2009 fornece principios e diretrizes genéricos para a gestdo de riscos.

ISO 31000:2009 pode ser utilizada por qualquer empresa publica, privada ou comunitaria,
associagdo, grupo ou individuo. Portanto, esta norma ndo é especifica para qualquer
industria ou setor.

ISO 31000:2009 pode ser aplicada ao longo da vida de uma organizacdo e a uma ampla
gama de atividades, incluindo estratégias, decisGes, operacOes, processos, funcoes,
projetos, produtos, servigos e ativos.

ISO 31000:2009 pode ser aplicada a qualquer tipo de risco, independentemente de sua
natureza, quer tenha consequéncias positivas ou negativas.

Embora ISO 31000:2009 fornega diretrizes genéricas, ela ndo pretende promover a
uniformidade da gestdo de riscos entre organizagdes. A concepgao e a implementagdo de
planos e estruturas para gestéo de riscos precisardo levar em consideracao as necessidades
variadas de uma organizacdo especifica, seus objetivos, contexto, estrutura, operagoes,
processos, fungbes, projetos, produtos, servicos ou ativos e praticas especificas
empregadas.

Pretende-se que esta norma seja utilizada para harmonizar os processos de gestdo de riscos
tanto em normas atuais e futuras. Esta norma fornece uma abordagem comum para apoiar
normas que tratem de riscos e/ou setores especificos, e ndo substitui-las.

A ISO 31:000 foi elaborada com base no padrdo de risco australiano-neozelandés,

a AS/NZS 4360, de 2003, desenvolvida pelo New Zealand Institute of Chartered Accountants
Standards, fonte tedrica dos trabalhos do OAG, a EFS da Nova Zelandia).

No Brasil, ja se encontra em elaboracdo pela ABNT o projeto 63:000.01-001, de
agosto de 2009, que tem como base a 1SO 31:000.

A seguir, s@o apresentados os principios e conceitos fundamentais do modelo que
serdo utilizados no benchmarking com os orgdos e entidades da administracdo publica

brasileira.

% A ISO 31:000 define controles como “medida que esta modificando o risco” e que
“incluem qualquer processo, politica, dispositivo, pratica ou outras a¢des que modificam o

risco”.

® Fonte: <www.abnt.org.br>. Acesso em 10 nov. 2009.


http://www.abnt.org.br/
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¢+ Gestéo de riscos: atividades coordenadas para dirigir e controlar uma organizagao no
que se refere ao risco (risco — efeito da incerteza nos objetivos). O processo de gestdo de
riscos deve ser parte integrante de todas as praticas e processos da organizacao.

¢ Responsabilidades: a gestdo de riscos deve ocorrer em todas as areas e niveis da
organizacdo, podem ser designadas pessoas especificas, em cada area ou processo, para serem
responsaveis pela gestdo dos riscos a que a atividade da qual facam parte esta exposta. A
responsabilizacdo deve ser muito bem definida quanto aos riscos, controles e tratamento dos
riscos a que se refere. A alta administracio compete implementar e manter o processo de
gestdo de riscos e assegurar a suficiéncia, a eficacia e a eficiéncia de quaisquer controles, por
meio de definicdo clara e ampla divulgacdo dos objetivos da organizacdo e das politicas

adotadas.
++ Atividades do processo de gestdo de risco:

¢ estabelecimento do contexto: articulacdo dos objetivos e defini¢do dos parametros
externos e internos. Contexto (externo e interno) é o ambiente no qual a
organizagéo busca atingir seus objetivos;

o identificacdo de riscos: identificacdo das fontes de risco, areas de impactos,
eventos e suas causas e consequéncias potenciais;

o andlise de riscos: apreciacdo das causas e das fontes de riscos, suas consequéncias
positivas e negativas, e a probabilidade de ocorréncia dos eventos identificados.
Os controles relacionados a cada evento devem ser identificados e analisada sua
eficacia e eficiéncia;

e avaliacdo de riscos: comparacdo dos riscos identificados com os parametros
estabelecidos para definir quais riscos necessitam de tratamento e a prioridade
para a implantacdo do tratamento;

e tratamento de riscos: selecdo de opcbes para modificar os riscos. O tratamento
pode gerar novos controles ou modificar controles existentes;

e monitoramento e analise critica: visa: garantir que os controles sejam eficazes e
eficientes; obter informacgdes adicionais para melhorar a avaliacdo de riscos;
analisar os eventos; detectar mudancas nos contextos interno e externo, e
identificar riscos emergentes;

e comunicacdo e consulta: deve ser desenvolvido um plano de comunicacdo e
consulta que aborde questdes relacionadas aos riscos, suas causas, consequéncias

e possiveis medidas para trata-los. A comunicacdo e a consulta com partes



24

interessadas internas e externas devem ocorrer durante todas as fases do processo

ou atividade.

A norma ndo trata de estruturacdo de unidade especifica para gestdo de riscos ou
de controles internos, mas diz que a organizacdo deve alocar recursos apropriados para a

gestdo de riscos e ressalta 0s seguintes aspectos necessarios:

e pessoas, habilidades, experiéncias e competéncias;

e recursos para cada etapa do processo de gestdo de riscos;

e processos, métodos e ferramentas da organizacdo para serem utilizados no
gerenciamento de riscos;

e processos e procedimentos documentados;

¢ sistemas de gestdo da informacéo e do conhecimento;

e programas de treinamento.

Apesar de ndo tratar diretamente do tema controles internos, a norma menciona
em varios momentos os controles envolvidos nas atividades e nos processos da organizacao,

que sdo responsaveis por modificar riscos relacionados a respectiva atividade.

C. International Organization of Supreme Audit Institutions

Fundada em 1953, por iniciativa do entdo Presidente da EFS de Cuba, a
INTOSAI' é um organismo autdénomo, independente e apolitico, que retine representantes de
189 paises. Tem como objetivo o crescimento e a troca de conhecimentos para melhorar o
nivel mundial da fiscalizacdo publica e, desta forma, fortalecer a posicdo, a competéncia e o

prestigio das EFS™.

O Brasil € representado na INTOSAI pelo TCU que ocupa, atualmente, a

presidéncia do Subcomité de Normas para Auditoria Operacional.

Em 1992, a INTOSAI editou diretrizes sobre controles internos. Em 2001, ocasido
de realizacdo da 172 reunido do Congresso Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INCOSAI), a entidade verificou a necessidade de atualizacdo dessas diretrizes.
Foi definido que o COSO seria utilizado como marco referencial na atualizagéo e, em 2004, a

INTOSAI editou a versdo atualizada, na qual ja prevé que:

19 Organizagao Internacional das Entidades de Fiscalizacdo Superior.
! Fonte: <www.intosai.org>. Acesso em 11 nov. 2009.


http://www.intosai.org/
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Essas diretrizes revisadas também devem ser consideradas como um documento vivo, 0
qual, ao longo do tempo, devera ser atualizado e aprimorado adequadamente, de modo a
absorver o impacto dos novos avangos, tais como a nova posi¢do adotada pelo COSO,
Gestdo de Risco da Empresa: um modelo integrado.
O ajuste com 0 modelo COSO Il ocorreu com a edicdo do Further Information on
Entity Risk Management, em 2007, ap6s trabalho coordenado por uma equipe formada por
representantes das EFS da Franca, Hungria, Lituania, Holanda, Omd&, Ucrania, Roménia,

Reino Unido, Estados Unidos e Bélgica, que a presidiu.

Apesar de serem baseadas no modelo COSO, as diretrizes da INTOSAI sédo
adaptadas para o setor publico como, por exemplo, a mudanca, sempre que possivel, do foco
da iniciativa privada em criar e preservar valor, para o que deve ser o foco do setor publico

criar e preservar servicos'?,

A seguir, sdo apresentados os principios e conceitos fundamentais do modelo que

serao utilizados no benchmarking com 6rgaos e entidades da administracdo publica brasileira.

++ Controle interno: processo integrado efetuado pela direcdo e corpo de funcionarios, e
estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca de que, na consecucao da

missao da entidade, os seguintes objetivos gerais serdo alcangados:

e execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operacdes;
e cumprimento das obrigacdes de accountability;
e cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;

e salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano.

+¢+ Ciclo de avaliacdo de risco: processo continuo e repetitivo para identificar e analisar
as mudancas nas condi¢cdes, oportunidades e riscos, e realizar as acdes necessarias, em

especial as modificacbes no controle interno dirigidas as mudancas de risco.

++ Avaliacéo de riscos: processo de identificacdo e analise dos riscos relevantes para o
alcance dos objetivos da entidade e para determinar uma resposta apropriada. Envolve:
o identificacdo do risco;
e mensuracdo do risco;
¢ avaliacdo da toleréncia da organizacgdo ao risco;

e desenvolvimento de respostas.

12 INTOSAL, 2007.
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++ Responsabilidades: o controle interno é responsabilidade, implicita ou explicita, de
todos da entidade, que devem relatar problemas operacionais, de descumprimento do cédigo
de conduta ou de violagbes da politica. Cabe a alta administracdo planejar, implementar e

supervisionar os controles.
+«»» Componentes:

e ambiente de controle;

o fixacdo dos objetivos;

¢ identificacdo de eventos;

e avaliacdo de riscos;

e respostas ao risco;

e atividades de controle;

¢ informac&o e comunicacdo;

monitoramento.

++ Auditoria interna: compete a auditoria interna (ou aos auditores internos, se for o
caso) avaliar e recomendar aprimoramentos nos controles internos. N&o possui, no entanto,
responsabilidade gerencial sobre o planejamento, implementacdo, manutencdo e

documentacdo do controle interno.



Tabela 111 - Benchmark entre os modelos apresentados.

Modelos
R cosolll ISO 31:000 INTOSAI
Parametros
v v v
Controle interno e gestdo de risco como processo
Controle interno como parte das atividades de v v v
gestdo de risco
Alta administragdo responsavel pelas politicas gerais v v v
de implantagdao e manutencao
Responsabilidade pela execuc¢ado das atividades de
manutencdo é da gestdo, em todos os niveis e v v v
atividades da organizacao
Relag¢do objetivo/risco/controle v v v
Componentes/atividades

Ambiente interno/de controle v v v
Identificacdo de eventos/risco v v v
Analise de risco v v v
Avaliacdo de risco v v v
Resposta/tratamento do risco v v v
Atividades/procedimentos de controle v v

~ . ~ v v v
Informacgao e comunicagao
Monitoramento v v v

Unidades de auditoria e controle interno
A unidade de auditoria interna compete apenas v v
avaliar e recomendar melhoria
Estruturacdo de unidade de controle interno ou de
v

avaliacdo de risco (quando o tamanho ou
complexidade da organizagao exigir)

Conclusdo da analise dos modelos I1SO 31:000, COSO Il e das normas da INTOSAI
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Em concluséo da andlise dos modelos, verifica-se que os elementos béasicos de

controles internos e gestédo de riscos sao semelhantes. Desta forma, a analise das normas e dos

procedimentos identificados nos orgéaos e entidades da administracdo publica brasileira sera

realizada com base na Tabela Ill que resume 0s principios e conceitos determinantes dos trés

modelos.
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3. Estudos de casos no Brasil

Inicialmente, serdo analisados neste topico o TCU e a CGU, que foram
considerados neste trabalho como formadores e disseminadores de conceitos e padrdes sobre
controles internos e gestdo de risco. Ambos sao regulamentadores de assuntos relacionados a
controle e auditoria e os demais 6rgéos e entidades a eles jurisdicionados devem seguir suas

orientacdes e observar seus métodos de avaliacao.

Conforme anteriormente definido, serdo analisados os documentos tornados
publicos pelos drgdos em seus sitios na internet. Ndo foram consultados ou solicitados

documentos internos.

3.1 Modelos, conceitos e principios divulgados pelo TCU e pela CGU

A.TCU

Como EFS do Brasil, 0 TCU é membro da INTOSAI, ocupando no momento a

I®, Desta forma, mantém contato e troca

Presidéncia do Subcomité de Auditoria Operaciona
experiéncias com os demais membros. Essa realidade tem reflexos nas normas internas do
Tribunal, nas quais se encontram definicdes que seguem os padrBes sobre o tema controles
internos, ndo so6 da INTOSAI, mas também do COSO. Os conceitos, no entanto, ndo séo
claros quando se trata de diferenciar as estruturas de controles internos préprias de toda
instituicdo (e tema deste trabalho) do Sistema de Controles Internos Constitucional, pois 0s
termos sistemas de controles internos e controles internos séo utilizados tanto quando se
trata do sistema constitucional quanto da estrutura de controles internos administrativos.
Exemplo disso sdo o Capitulo 11l da Lei Orgéanica do TCU, Lei 8.443/92, e os artigos 190,
222 e 266 do Regimento Interno do TCU, Resolugdo/TCU 155/02, nos quais sdo utilizadas

cinco formas diferentes em referéncia ao Sistema de Controle Interno Constitucional.

Capitulo HI
Controle Interno

Art. 49. 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 execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficicia e a eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracéo
federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades de direito privado;

13 Fonte: <http://www.intosai.org/es/portal/committees working groups task forces/goal 1 professional

standards/sub_committee_on_performance_audit/>. Acesso em 16 out. 2009.



http://www.intosai.org/es/portal/committees_working%20groups_task_forces/goal_1%20professional_%20standards/sub_committee_on_performance_audit/
http://www.intosai.org/es/portal/committees_working%20groups_task_forces/goal_1%20professional_%20standards/sub_committee_on_performance_audit/
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111 - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos
e haveres da Unido;
IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Art. 50. No apoio ao controle externo, 0s 6rgéos integrantes do sistema de controle
interno deverdo exercer, dentre outras, as seguintes atividades:

I - (Vetado)

Il - realizar auditorias nas contas dos responsaveis sob seu controle, emitindo relatério,
certificado de auditoria e parecer;

111 - alertar formalmente a autoridade administrativa competente para que instaure tomada
de contas especial, sempre que tiver conhecimento de qualquer das ocorréncias referidas
no caput do art. 8° desta Lei.

Art. 51. Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia de imediato ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

8 1° Na comunicacdo ao Tribunal, o dirigente do 6rgdo competente indicard as
providéncias adotadas para evitar ocorréncias semelhantes.

8§ 2° Verificada em inspegdo ou auditoria, ou no julgamento de contas, irregularidade ou
ilegalidade que ndo tenha sido comunicada tempestivamente ao Tribunal, e provada a
omissdo, o dirigente do 6rgdo de controle interno, na qualidade de responsavel solidario,
ficara sujeito as sancOes previstas para a espécie nesta Lei.

Art. 52. O Ministro de Estado supervisor da area ou a autoridade de nivel hierarquico
equivalente emitira, sobre as contas e o parecer do controle interno, expresso e indelegavel
pronunci?pento, no qual atestard haver tomado conhecimento das conclusBes nele
contidas.

Art. 190. O drgéo de controle interno competente encaminhara ou colocard a disposicéo
do Tribunal, em cada exercicio, por meio de acesso a banco de dados informatizado, o rol
de responsaveis e suas alteracdes, com a indicacdo da natureza da responsabilidade de
cada um, além de outros documentos ou informagdes necessarios, na forma prescrita em
ato normativo.

Art. 222. O Tribunal estabelecerd em ato normativo especifico a forma de apresentagdo do
relatério que acompanha as contas prestadas pelo Presidente da Republica, elaborado pelo
6rgao central do sistema de controle interno do Poder Executivo.

Art. 266. O Tribunal de Contas da Unido podera aplicar aos administradores ou
responsaveis que Ihe sdo jurisdicionados as san¢des prescritas na Lei n. 8.443, de 1992, na
forma estabelecida neste titulo.

Paragrafo Gnico. As mesmas sangbes previstas neste titulo ficardo sujeitos, por
responsabilidade solidaria, na forma prevista no § 1° do art. 74 da Constituicdo Federal, 0s
responsaveis pelo controle interno que, comprovadamente, tomarem conhecimento de
irregularidade ou ilegalidade e delas deixarem de dar imediata ciéncia ao Tribunal.®

(grifei).

Quando o tema sdo os controles internos administrativos, ocorre 0 mesmo fato nas
normas e manuais do TCU. Exemplo disso € o disposto no Roteiro de Auditoria de
Conformidade, Portaria/TCU 122/04:

11. Na fase de planejamento, a equipe de auditoria deve, preliminarmente, construir uma
visdo geral do objeto a ser auditado, podendo fazer uso, entre outras, das seguintes fontes
de informacéo:

11.1. sistemas informatizados;

11.2. cadastros existentes na Unidade Técnica a que se vincula o 6rgao/entidade auditado;

| ei Organica do Tribunal de Contas da UniZo.
15 Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_Veto/anterior_98/Vep275-L8443-92.pdf
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11.3. legislacdo e normas especificas;

11.4. contas dos ultimos exercicios;

11.5. fiscalizagdes anteriores, incluindo os respectivos papéis de trabalho;

11.6. outros processos relacionados ao 6rgdo/entidade auditado ou ao objeto da auditoria;
11.7. servidores do TCU que tenham participado de trabalhos recentes no érgéo/entidade
auditado ou em objetos afins;

11.8. 6rgéos de controle interno;

12. A visdo geral objetiva o conhecimento e a compreensdo do objeto a ser auditado, bem
como do ambiente organizacional em que este estd inserido. Em geral, é composta das
seguintes informagdes:

12.1. descricdo do objeto auditado, com as caracteristicas necessarias a sua compreensao;
12.2. legislacao aplicavel,

12.3. objetivos institucionais do 6rgdo/entidade auditado, quando for o caso;

12.4. setores responsaveis, competéncias e atribuicoes;

12.5. pontos criticos e deficiéncias no sistema de controle.

Controles Internos — Conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos
interligados utilizados com vistas a assegurar que 0s objetivos dos 6rgdos e entidades da
administragdo publica sejam alcancados, de forma confiavel e concreta, evidenciando
eventuais desvios ao longo da gestéo, até a consecucdo dos objetivos fixados pelo Poder
Pdblico. (grifei).

Apesar de o conceito de controle interno convergir com o disposto pelas normas
do COSO e da INTOSALI, a utilizacdo deste termo em referéncia a um 6rgdo do Sistema de
Controles Internos Constitucional (item 11.8) e de sistema de controle, em referéncia aos

controles internos administrativos (item 12.5), mantém o conflito conceitual.

Ciente da necessidade de melhor conceituacdo dos termos e das definigdes
técnicas sobre o tema, o TCU reforcou a diferenca entre controles internos e o6rgaos de
controle interno na IN/TCU 57, de 27 de agosto de 2008, que estabelece as normas de
organizacdo e apresentacdo dos relatorios de gestdo e dos processos de contas da
administracdo publica federal:

Art. 1°[..]

§ 1° Para fins do disposto nesta instru¢do normativa, considera-se:

XV. controles internos: conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e
procedimentos interligados utilizados com vistas a assegurar a conformidade dos atos de
gestdo e a concorrer para que o0s objetivos e metas estabelecidos para as unidades
jurisdicionadas sejam alcancados;

XVI. 6rgdos de controle interno: unidades administrativas integrantes dos sistemas de
controle interno da administracdo publica federal, incumbidos, dentre outras funges, da
verificacdo da consisténcia e qualidade dos controles internos, bem como do apoio as
atividades de controle externo exercidas pelo Tribunal.

Além da preocupagdo com os conceitos, 0 TCU vem utilizando os padrdes do
COSO e da INTOSAI em trabalhos de avaliagdo de controles internos, como foi o caso do
Tema de Maior Significancia (TMS) em governanca, realizado, em 2008, na unidade de
auditoria interna da Infraero (TC-026.356/2008-2) e nas unidades de controle interno dos
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6rgdos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario Federais (TC 025.818/2008-4,
Acordao/TCU 1074/2009 — Plenario). O TMS utilizou como critérios as normas do 1A, do
IFAC, do IBGC e do CFC, além de conceitos da INTOSAL.

No relatério de auditoria do processo TC 025.818/2008-4 foi ressaltado o uso
indevido da denominacéo das unidades de controle dos 6rgdos da administracédo direta e suas

atividades tipicas de unidade de auditoria interna.

Diante do exposto e para esclarecer o escopo deste trabalho, as unidades auditadas,
embora sejam, na sua maioria, denominadas como secretaria ou coordenadoria de controle
interno, estdo sendo avaliadas como unidades que exercem a fungédo de auditoria interna.

Noutro exemplo, a auditoria na gestao das transferéncias voluntarias do Ministério
do Trabalho e Emprego, no periodo de 2003 a 2006, realizada com base na metodologia
COSO, resultou no Aco6rddo/TCU 1.687/2009 — Plenario, no qual o Ministro Weder de
Oliveira, relator do processo, menciona a metodologia de avaliacdo de controles internos, que
estd em fase de conclusdo no ambito da Secretaria Geral de Controle Externo (SEGECEX).
Espera-se que a finalizacdo dessa metodologia auxilie a mudar e uniformizar o entendimento

sobre controles internos na administracdo publica brasileira.

Em relag&o a andlise e avaliagdo de risco, 0 TCU tambeém tem trabalhos realizados
com base em metodologias atualmente aceitas, como o levantamento no Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) (TC 014.639/2003, Acorddo 218/2004 —
Plenario). No entanto, os normativos sobre o assunto ainda se encontram em fase de

elaboracdo.

Cabe chamar atencdo para o trabalho realizado pela Diretoria de Métodos e
Procedimentos de Controle, por solicitacdo do Senador Renato Casagrande, para subsidiar
apresentacdo de anteprojeto de proposta legislativa para definicdo de critérios gerais de
controles internos na administracdo publica, e que resultou em sugestdo de alteragdo na LRF
Fiscal, com inclusdo, no Capitulo IX, da Secdo VII — Da Gestdo de Riscos, do Controle
Interno e da Governanca Institucional, que dispde:

CAPITULO IX
DA TRANSPARENCIA, CONTROLE E FISCALIZACAO

Secédo VII
Da Gestdo de Riscos, do Controle Interno e da Governanca Institucional

Art. 59-A. Os 6rgdos e entidades da Administracdo Publica, direta e indireta, de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deverdo
implantar, manter, monitorar e revisar controles internos institucionais, tendo por base a
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identificacdo, avaliacdo e gerenciamento de riscos que possam impactar a consecucdo dos
objetivos estabelecidos pelo Poder Pablico.

§ 1° Controle interno institucional é o processo integrado levado a efeito pela alta
administracdo, por todos 0s que exercam cargos executivos de direcdo e geréncia e por
todos os demais colaboradores do 6rgdo ou da entidade publicos, estruturado para
enfrentar riscos e prover razoavel certeza de que, na consecucdo de suas missdes
institucionais, os principios constitucionais da administracdo publica serdo obedecidos e os
seguintes objetivos do controle interno serdo alcangados:

I — alinhamento das acBes aos objetivos estratégicos, dando suporte a missdo, a
continuidade e a sustentabilidade institucional;

Il — eficiéncia, eficacia e efetividade operacional, mediante execucdo ordenada, ética e
econdmica das operacoes;

Il — integridade e confiabilidade da informacdo produzida e sua disponibilidade para a
tomada de decisGes e para o cumprimento de obrigacGes de transparéncia e prestagdo de
contas;

IV — conformidade com as leis e regulamentos aplicaveis, incluindo normas, politicas,
programas, planos e procedimentos de governo e da prépria instituicéo;

V - adequada salvaguarda e protecdo de bens, ativos e recursos publicos contra
desperdicio, perda, mau uso, dano, utilizacdo ndo autorizada ou apropriacdo indevida.

§ 2° O controle interno baseia-se no gerenciamento de riscos e integra o processo de
gestdo; sua estrutura é constituida dos seguintes componentes inter-relacionados:

| — ambiente institucional

Il — fixacdo de objetivos

Il — identificagdo de eventos

IV — avaliacéo de riscos

V — resposta a riscos

VI — atividades de controle

VII — informag&o e comunicacdo
VIII — monitoramento

§ 3° Os componentes do controle interno e do gerenciamento de riscos aplicam-se a todos
os niveis, unidades e dependéncias do 6rgdo ou da entidade publica.

§ 4° Os dirigentes maximos dos 6rgdos e entidades devem assegurar que procedimentos
efetivos de gerenciamento de riscos fagam parte de seus controles internos.

§ 5° Controle interno institucional adequado é o que tem presente e em funcionamento
todos os componentes indicados no § 2° deve ser integrado ao processo de gestdo,
dimensionado e desenvolvido na propor¢do requerida pelos riscos, de acordo com a
natureza, complexidade, estrutura e missdo do 6rgdo ou da entidade publica. [...]

Art. 59-C A responsabilidade por estabelecer, manter, monitorar e aperfeicoar o controle
interno institucional é do gestor maximo do 06rgdo ou entidade, sem prejuizo das
responsabilidades, em seus respectivos ambitos de atuacdo, dos executivos de direcéo,
gestores departamentais, de processos organizacionais € de programas de governo. Aos
demais funcionarios incumbem-se responsabilidades ndo apenas quanto a sua observancia,
mas também quanto a identificacdo de deficiéncias e sua comunicacdo as instancias
superiores.

Art. 59-D A auditoria interna do 6rgdo ou entidade é parte do seu sistema de controle
interno e deverd ser implementada levando-se em conta a relagdo custo-beneficio e outros
fatores relevantes, com as atribuicfes previstas em lei e a fungdo de avaliar os controles
internos, identificar suas falhas, fazer recomendacfes para corrigi-las e acompanhar sua
implementacdo, ndo lhe cabendo a incumbéncia de estabelecer estratégias para
gerenciamento de riscos ou controles internos para mitiga-los, mas avaliar a qualidade
desses processos, que sao de responsabilidade dos gestores. [...]

Art. 59-F A unidade de controle interno do 6rgdo ou entidade é parte da propria gestdo e
do sistema de controle interno e devera ser implementada levando-se em conta a relacéo
custo-beneficio e outros fatores relevantes, com a funcdo de assessorar gestores na
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identificacdo e avaliacdo de riscos, na definicdo de estratégias para gerencia-los e no
estabelecimento de controles internos adequados para mitiga-los, cabendo-lhe, ainda
monitorar o sistema de controle interno por meio de atividades continuas e autoavaliagfes
pontuais, em separado e especificas.

Tabela IV - Aderéncia do TCU aos parametros da pesquisa.

Parametros Aderéncia do TCU
v

Controle interno e gestdo de risco como processo
Controle interno como parte das atividades de gestdo de
risco

v

Alta administracdo responsavel pelas politicas gerais de v
implantagdo e manutengdo

Responsabilidade pela execugdo das atividades de
manutencdo é da gestdo, em todos os niveis e atividades
da organizagdo

Relacdo objetivo/risco/controle
Componentes/atividades

Ambiente interno/de controle

Identificagdo de eventos/risco

Andlise de risco

Avaliacdo de risco

Resposta/tratamento do risco

Atividades/procedimentos de controle

Informagdo e comunicagdo

] <] <] K] K] K| K] K

Monitoramento

Unidades de auditoria e controle interno
A unidade de auditoria interna compete apenas avaliar e
recomendar melhoria
Estruturacdo de unidade de controle interno ou de
avaliacdo de risco (quando o tamanho ou complexidade v
da organizagdo exigir)

Em conclusdo, a aderéncia do TCU as questBes analisadas é pontual e esparsa,
ndo estd normatizada, nem disseminada por todo o corpo técnico do Tribunal. Representam
iniciativas isoladas de determinadas unidades, ou servidores, ndo podendo ser consideradas

como cultura do TCU.

Além disso, mesmo as normas e praticas esparsas encontradas no TCU sdo
superficiais e, eminentemente, teoricas, ndo sdo suficientemente claras e ndo possuem o

detalhamento necessario para serem utilizadas na prética.

Como orgao de controle, o0 TCU tem atribuicao de avaliar se 0s 6rgéos e entidades
auditados possuem politica de gestdo de riscos e se seus controles internos estdo implantados
de forma eficiente para mitigar os riscos detectados. N&o cabe ao Tribunal editar normas

sobre o tema para serem seguidas por seus jurisdicionados. No entanto, como 6rgéo referéncia
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em controle governamental, as normas, os manuais e os modelos editados pelo Tribunal
possuem grande aderéncia em toda a administracdo publica brasileira, 0 que pode ser
observado nas referéncias bibliograficas dos documentos pesquisados para este trabalho, nas

quais, em sua grande maioria, o TCU é citado.

Assim sendo, mesmo que a elaboracdo de um modelo padrdo de controles internos
e gestdo de riscos para a administragdo publica seja atribuicdo tipica de gestdo, a adocdo de
um padrdo pelo TCU auxiliaria na efetiva implantacdo de sistemas de controles internos em
toda a administracdo publica brasileira, 0 que garantiria razoavel certeza de eficiéncia e

transparéncia na gestao publica brasileira.

B.CGU

A Lei 10.180/01 organiza e disciplina o SCI-PEF e reproduz, como ndo poderia
deixar de fazé-lo, o disposto na CF/88.

TITULO V
DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DO PODER EXECUTIVO FEDERAL

CAPITULO |
DAS FINALIDADES

Art. 19. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a avaliacdo da
acdo governamental e da gestdo dos administradores publicos federais, por intermédio da
fiscalizagcdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, e a apoiar o
controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Art. 20. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem as seguintes
finalidades:

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

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da gestdo
orcamentdria, financeira e patrimonial nos drgdos e nas entidades da Administracao
Publica Federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito
privado;

I11 - exercer o controle das operacfes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos
e haveres da Unido;

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

Analisando as finalidades atribuidas ao SCI-PEF, nota-se tratarem de atividades
tipicas de uma unidade de auditoria interna, e ndo de controle interno, mesma divergéncia
conceitual observada no nome das unidades dos Ministérios e dos Poderes Legislativo e

Judiciario (chamadas de unidade de controle interno), conforme anteriormente mencionado.
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A Controladoria Geral da Unido, no entanto, vem seguindo a tendéncia atual e
aborda a matéria, em atos normativos internos, de forma aderente aos modelos e padrBes

mundialmente aceitos.

A IN/CGU 01/07, que estabelece o conteudo do Plano Anual de Atividades de
Auditoria Interna (PAINT) e do Relatério Anual de Atividades de Auditoria Interna (RAINT),
que devem ser enviados anualmente para a CGU pelas entidades da administragdo indireta do
Poder Executivo Federal, prevé:

Art. 2° O planejamento das atividades de auditoria interna das entidades da administracéo
indireta do Poder Executivo Federal serd consignado no Plano Anual de Atividades de
Auditoria Interna - PAINT, que devera abordar 0s seguintes itens:

I - acBes de auditoria interna previstas e seus objetivos; e
Il - acBes de desenvolvimento institucional e capacitacdo previstas para o fortalecimento
das atividades da auditoria interna na entidade.

8 1° Na descricdo das acdes de auditoria interna, para cada objeto a ser auditado, serdo
consignadas as seguintes informacdes:

| - nimero seqliencial da acdo de auditoria;
Il - avaliacdo sumaria quanto ao risco inerente ao objeto a ser auditado, e sua
relevancia em relacao a entidade;

Art. 7° O relato gerencial de que trata o inciso Il do artigo 4° devera abordar:
111 - a avaliacdo dos controles internos administrativos da entidade, relatando:

a) as fragilidades identificadas; e
b) os aperfeicoamentos implementados; (grifei).

Observa-se que, provavelmente para diferenciar o Sistema de Controle Interno
Constitucional dos controles internos, a CGU adotou o termo controles internos

administrativos.

O Manual do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, aprovado
pela IN/SFC 01/01, trata dos controles internos administrativos e apresenta os conceitos,

principios e processos adotados pela CGU sobre o tema.

Manual do Sistema de Controle Interno do PEF (IN/SFC 01/01)

Secdo VIII
Normas relativas aos controles internos administrativos

Conceituacéo

1. Um dos objetivos fundamentais do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal é a avaliacdo dos controles internos administrativos das unidades ou entidades sob
exame. Somente com o conhecimento da estruturagdo, rotinas e funcionamento desses
controles, podem os Orgéos/Unidades de Controle Interno do Poder Executivo Federal
avaliar, com a devida segurancga, a gestdo examinada.

2. Controle interno administrativo é o conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos e
procedimentos interligados, estabelecidos com vistas a assegurar que 0s objetivos das
unidades e entidades da administracdo publica sejam alcancados, de forma confidvel e
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concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecucdo dos
objetivos fixados pelo Poder Publico.

Processo de controle interno administrativo
5. Os controles internos administrativos implementados em uma organizacéo devem:

. prioritariamente, ter carater preventivo;

I. permanentemente, estar voltados para a correcdo de eventuais desvios em relacdo aos
parametros estabelecidos;

I11. prevalecer como instrumentos auxiliares de gestdo; e

IV. estar direcionados para o atendimento a todos 0s niveis hierarquicos da administracao.

6. Quanto maior for o grau de adequacdo dos controles internos administrativos, menor
serd a vulnerabilidade dos riscos inerentes & gestdo propriamente dita.

A CGU editou em 2008 o Manual de Integridade Publica e Fortalecimento da
Gestdo — OrientacGes para o0 Gestor Municipal em Inicio de Mandato, que, por ser direcionado
a prefeitos e demais pessoas envolvidas com gestdo municipal, € um importante instrumento
de disseminacdo dos conceitos adotados pela Controladoria. Nesse documento, no entanto, a
CGU trata do Sistema de Controle Interno Municipal (correspondente constitucional do SCI-
PEF) ora como sistema de controle interno, ora como controle interno, 0 que mantém a
confusdo conceitual anteriormente mencionada. Eis um exemplo das formas de referéncia a

Sistema de Controle Interno Municipal presente no manual:

Legislacéo aplicada ao Controle Interno

Na Administracdo Publica brasileira, o sistema de controle interno nos municipios tem
previsdo na Constituicdo Federal de 1988, haja vista o seguinte dispositivo:

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

Abrangéncia do Controle Interno
O controle deve ser entendido como um processo amplo, permanente e continuo, que visa:

e aorientacdo aos gestores;

e a0 monitoramento permanente das atividades planejadas e executadas;
a fiscalizagdo das atividades;

a correcdo de eventuais irregularidades; e

a avaliacdo e gerenciamento de riscos.

As acbes do controle interno também devem buscar efetivar a transparéncia dos atos
praticados pelo Poder Publico. (grifei).

Como pode ser observado, além da falta de padronizagdo na utilizacdo de termos
conceitualmente diversos (Sistema de Controles Internos e controles internos), apesar de tratar
dos Sistemas de Controles Internos Constitucionais, o0 Manual traz a definicdo de controle
interno como processo e, em seguida, quando lista seus objetivos, cita atividades tipicas de
uma auditoria interna, como devem ser as unidades de controle interno estruturadas segundo o

preceito constitucional.



37

O Manual traz, ainda, orientagBes quanto a implantagdo das unidades de controle

interno e de auditoria interna e as responsabilidades dos atores nesse processo. Essa tarefa, de

acordo com o COSO e as normas da INTOSAI, € atribuicdo dos gestores é ndo do

orgdo/unidade de controle interno ou de auditoria interna. Seria mais adequado se o

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por exemplo, editasse orientacGes a

administragdo publica, cabendo a CGU normatizar internamente os procedimentos para

avaliar a adequacdo dos 6rgdos e entidades ao prescrito pelo Ministério.

Todavia, ndo basta a instituicio do Sistema de Controle Interno pela Lei. E necessario
que o Prefeito proporcione condigcdes para o adequado funcionamento do Sistema,
adotando, especialmente, as seguintes medidas:

E

designar profissional competente e com perfil adequado para o cargo maximo do
Sistema Controle Interno Municipal, que pode ser a chefia de uma Unidade ou apenas
um cargo de Assessor do Prefeito em municipios menores.

realizar concurso publico para provimento dos cargos dos servidores que atuardo no
Controle Interno.

promover capacitagdo permanente desses servidores.

adotar as melhores préticas de gestdo, ajudando a prevenir desperdicios, abusos,
fraudes e desfalques.

atentar para as irregularidades apontadas pelas Unidades ou servidores do Controle e
tomar providéncias para sana-las, lembrando sempre que pode incorrer em
responsabilidade solidaria.

importante destacar, por outro lado, que, na implantacdo e avaliagdo dos controles

internos administrativos de uma unidade organizacional, deve-se levar em consideragao:

relagdo custo/beneficio da acdo de controle: consiste na avaliagdo do custo de um
controle em relagdo aos beneficios que ele possa proporcionar;

qualificacdo adequada, treinamento e rodizio de funcionarios: a eficécia dos controles
internos administrativos esta diretamente relacionada com a competéncia, formacéo
profissional e integridade do pessoal. E imprescindivel haver uma politica de pessoal
que contemple: i) selecdo e treinamento de forma criteriosa e sistematizada; e ii)
rodizio de fungdes, com vistas a reduzir/eliminar possibilidades de fraudes;

definicdo de responsabilidades, desenvolvendo-se 0s seguintes requisitos: i) existéncia
de estatuto ou regimento e organograma adequados, em que a defini¢do de autoridade e
consequentes responsabilidades sejam claras e satisfagam plenamente as necessidades
da organizacdo; e ii) existéncia de manuais de rotinas e procedimentos, claramente
determinados;

segregacgdo de fungles: a estrutura das unidades e entidades deve prever a separagao
entre as fungbes de autorizacdo ou aprovacdo de operagdes, execugdo, controle e
contabilizacdo, e tal forma que nenhuma pessoa detenha competéncias e atribuicdes
em desacordo com este principio;

instrucdes devidamente formalizadas: para atingir um grau de seguranca adequado €
indispensavel que as acgdes, procedimentos e instrucdes sejam disciplinados e
formalizados por meio de instrumentos eficazes e especificos, ou seja, claros e
objetivos e emitidos por autoridade competente;

controles sobre as transacdes: é imprescindivel estabelecer o acompanhamento dos
fatos contabeis, financeiros e operacionais, objetivando que sejam efetuados mediante
atos legitimos, relacionados com a finalidade da unidade ou entidade e autorizados por
quem de direito; e

aderéncia a diretrizes e normas legais: o controle interno administrativo deve assegurar
observancia as diretrizes, planos, normas, leis, regulamentos e procedimentos
administrativos.

Como devem funcionar as instancias responsaveis pelo Controle Interno municipal?
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Independentemente das dimensfes da prefeitura, as acbes de controle interno devem ser
responsabilidade de todos os niveis e todos os Orgdos e entidades, podendo ser
coordenadas por uma Unidade Central e/ou por Unidades Setoriais de Controle Interno ou
apenas por um Assessor de Controle Interno, a depender, ai sim, das dimensfes da
Administracdo Municipal. (0s grifos sdo meus e destacam o uso de formas
diversas).

Seguem trechos do COSO e das normas da INTOSAI que dispdem sobre as
competéncias dos gestores e dos 6rgdos e unidades de controle e auditoria.

A diretoria executiva geralmente atribui a responsabilidade pelos procedimentos
especificos de gestdo de riscos corporativos aos gerentes de processos, funcbes ou
departamentos. Dessa maneira, esses gerentes desempenham um papel mais pratico no
planejamento e na execugdo de determinados procedimentos de gestdo de riscos
relacionados aos objetivos da unidade, como técnicas para a identificacdo de eventos e
avaliacdo de riscos, bem como na determinacdo de respostas aos riscos, como 0
desenvolvimento de protocolos para a compra de matérias-primas ou a aprovacao de
novos clientes. Eles também fazem recomendacGes referentes a atividades de controle
relacionadas, monitoram sua aplicacdo e relnem-se com o0s diretores para relatar o
funcionamento das atividades de controle®.

O profissional responsavel por riscos tem a incumbéncia de monitorar o progresso e ajudar
0s demais gerentes a comunicar as informagdes relevantes sobre riscos a seus superiores,
subordinados e pares na organizacao®’.

Todo o corpo de funcionéarios de uma organizagdo desempenha papel importante na
realizacdo do trabalho de controle interno. Entretanto, a direcdo tem a responsabilidade
global do planejamento, implementacdo, supervisdo do funcionamento adequado,
manutencéo e documentacéo do sistema de controle interno®.

Auditores internos: examinam e contribuem para a continua eficacia do sistema de
controle interno através de suas avaliagdes e recomendacdes e, portanto, desempenham um
papel importante em um sistema de controle interno eficaz. No entanto, eles ndo tém a
responsabilidade gerencial primeira sobre o planejamento, implementacéo,
manutenco e documentaco do controle interno™. (grifei).

Essa preocupacdo das entidades que pesquisaram e desenvolveram modelos de
controles internos e gestdo de risco tem fundamentacdo em um dos principios basicos da
auditoria: a independéncia. Segundo esse principio, o auditor deve ter atitude imparcial e
isenta e evitar conflito de interesses?®. Em suas Normas Gerais de Auditoria Pablica, Capitulo
2, a INTOSAI relaciona o comprometimento da independéncia do auditor e da Entidade de

Fiscalizagcdo Superior com a realizacdo de atividades tipicas de gestéo:

O auditor e a EFS devem ser independentes.

* COSO - Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada, Capitulo 10 — FuncBes e
Responsabilidades.

7 1dem.

8 INTOSAI — Diretrizes para as normas de controle interno do setor plblico, Capitulo 3 — FuncBes e
Responsabilidades.

|1 dem.

20 || A — Normas Internacionais para o Exercicio Profissional da Auditoria Interna.
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O Poder Executivo e a EFS podem ter em comum certo interesse em promover a
accountability no setor publico. Entretanto, a relacdo precipua da EFS para com o
executivo deve corresponder a de um auditor externo. Como tal, os relatérios da EFS
auxiliam o executivo ao apontarem as deficiéncias da administracdo e recomendarem
medidas saneadoras. A EFS deve tomar cuidado no sentido de evitar participar de
atividades da alcada do executivo que possam prejudicar sua independéncia e
objetividade no cumprimento de suas fungdes. (grifei).

Sobre gestdo de riscos, a CGU editou em parceria com a Organizagdo Nao-
Governamental Transparéncia Brasil o documento “Metodologia de Mapeamento de Riscos
de Corrupg¢ao”, de janeiro de 2008, que tem, entre outros, o objetivo de “identificar possiveis
brechas na estrutura dos diversos procedimentos da rotina institucional que ensejem a
possibilidade da corrupgao”. Apesar de ndo se tratar de metodologia direcionada as atividades
de avaliagdo dos controles internos e de gestdo de riscos de seus jurisdicionados, é
instrumento de orientacdo aos gestores publicos que possui grande alcance na disseminagédo
dos conceitos e principios adotados pela CGU.

A metodologia ndo adota explicitamente um modelo ja existente, mas € possivel
identificar que segue os principios de gest&o de riscos atualmente aceitos. E divida em etapas,
entre as quais destaco aquelas que se relacionam com o0s componentes do COSO, da ISO e
das normas da INTOSAI.

Informacéo e Comunicagao:
COMUNICACAO INTERNA SOBRE O MAPEAMENTO DE RISCOS

Para esclarecer os objetivos da metodologia aos servidores, restringindo as reagdes
negativas a sua aplicagdo, a instituicdo devera tomar medidas de comunicagdo interna,
envolvendo:

- publicacdo na intranet sobre a iniciativa, com boletim de esclarecimento da
Controladoria Geral da Uniéo;

- divulgacdo de cada um dos passos e conclusdes obtidas durante a execugdo do
mapeamento de riscos, e

- realizacdo de seminario ao final do mapeamento, para esclarecimento e divulgagdo dos
resultados alcancados.

As etapas seguintes, divididas em passos, apresentam ferramentas para analise do
ambiente interno e para identificar, analisar, avaliar, tratar e monitorar os riscos de corrupcao

detectados.

SELECAO DOS PROCESSOS DE TRABALHO
PARA OS QUAIS OS RISCOS DE CORRUPCAO SERAO MAPEADOS

Passo 1 Identificacdo dos processos de trabalho da organizacao
Passo 2 Selecdo dos processos para mapeamento dos riscos de corrupgdo
Passo 3 Definigdo dos processos organizacionais

MAPEAMENTO DOS PROCESSOS DECISORIOS E EVENTOS
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PARA IDENTIFICACAO DOS RISCOS DE CORRUPCAO

Passo 4 Definicdo das variaveis que influenciam o ambiente do processo
Passo 5 Mapeamento das decisGes do processo selecionado

Passo 6 Mapeamento dos riscos de corrupcéo

Passo 7 Avaliacdo dos riscos

GERENCIAMENTO DOS RISCOS DE CORRUPCAO

A partir da aprovacdo do mapeamento de riscos, 0S responsaveis pela andlise dos
processos deverdo identificar medidas para reduzir os riscos levantados, elaborando um
plano de trabalho para seu gerenciamento. Os planos de trabalho deverdo ser aprovados
pelo colegiado, que indicara os responsaveis pelo acompanhamento da implementagéo.

Também os conceitos apresentados no glossario do documento estdo de acordo

com a tendéncia mundial:

Ambiente interno: caracteristicas especificas da cultura organizacional, influenciada por
fatores culturais, sociais e pessoais.

Gerenciamento de riscos: conjunto de agdes voltadas ao controle das situacBes de riscos,
estruturas nas fases de analise do risco, identificacdo de planos para seu controle e gestdo,
e monitoramento dos resultados alcangados.

Medidas mitigatorias: planos e a¢des orientados a restringir 0s riscos.

Riscos: quaisquer questfes que afetem a capacidade da organizagdo de atingir seus
objetivos; implicam incerteza e forte impacto negativo.
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Tabela V - Aderéncia da CGU aos parametros da pesquisa.

Parametros Aderéncia da CGU
v

Controle interno como processo
Controle interno como parte das atividades de v
gestdo de risco

Alta administracdo responsavel pelas politicas v
gerais de implantagdao e manutengado

Responsabilidade pela execuc¢do das atividades de
manutencdo é da gestdo, em todos os niveis e
atividades da organizacdo

<

Relacdo objetivo/frisco/controle

Componentes /atividades
Ambiente interno/de controle
Identificacdo de eventos /frisco
Andlise de risco
Avaliagdo de risco
Resposta/ftratamento do risco
Atividades/procedimentos de controle
Informac¢do e comunicacdo
Monitoramento

Unidades de auditoria e controle interno

A unidade de auditoria interna compete apenas
avaliar e recomendar melhoria
E struturacdao de unidade de controle interno ou de
avaliacdo de risco (quando o tamanho ou
complexidade da organizagdo exigir)

€| ] ] K] K] | ] €

=]
n
o

Em conclusdo, nos documentos pesquisados, sdo identificados os conceitos e
principios atuais sobre procedimentos de controles internos e gestdo de riscos e a publicacdo
do Manual de Integridade Publica e Fortalecimento da Gestdo — Orientacdes para o Gestor
Municipal em Inicio de Mandato e da Metodologia de Mapeamento de Riscos de Corrupcéo €
sinal de que a CGU procura difundi-los na administracdo publica brasileira. N&do foram
localizados na pagina da CGU normas e manuais que padronizem as atividades de seus
servidores na tarefa de avaliar os controles internos e a atividade de gestdo de riscos de seus
jurisdicionados. O que pode ser indicio de que, como no caso do TCU, a aderéncia aos
parametros de pesquisa representa iniciativas isoladas e ndo a cultura do 6rgdo. O que pode
ser depreendido pela adocdo de praticas ndo recomendadas pelas normas da INTOSAI e do
COSO, como a orientacao direta aos gestores em procedimentos administrativos, quando sua

atribuicéo € de avaliar e, quando necessario, recomendar aprimoramentos.
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3.2 Modelos, conceitos e principios adotados pela Administracdo Publica
Brasileira

A analise acerca desse topico no ambito da administracdo publica brasileira sera
dividida em duas partes:

| — Orgdos de controle:

e Estaduais: Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, Tribunal de Contas do
Estado da Bahia, Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia, Auditoria Geral do
Estado do Rio de Janeiro e Auditoria Geral do Estado da Bahia.

e Municipais: Controladoria Geral do Rio de Janeiro e Controladoria Geral de

Salvador.

Il — Qutros 6rgdos e entidades da administracdo publica: Secretaria da Receita Federal,

Caixa Econémica Federal e Companhia Nacional de Abastecimento.

3.2.1 Orgéos de Controle

A. Estado do Rio de Janeiro

No Estado do Rio de Janeiro, o 6rgdo central do Sistema de Controle Interno
Estadual é a AGE, e 0 TCE € o 6rgdo de controle externo.

Na pégina do TCE, ndo foram localizados documentos sobre gestdo e avaliacéo de
riscos ou de controles internos que pudessem ser utilizados para a realizacdo da pesquisa. No
entanto, esta disponivel o Plano Estratégico do Tribunal para o quadriénio de 2008/2011.
Trata-se de um documento administrativo, que visa melhorar a gestdo do Tribunal. A
metodologia utilizada foi a analise SWOT e um dos objetivos e programas decorrentes desse
trabalho é referente aos controles internos do proprio TCE:

Objetivo 7: Valorizar a qualidade, aprimorando os procedimentos internos (cont.)

Programa 3.5 Produto Indicador

Acao ‘

Implementar auditoria

Aprimorando o controle
interno

interna com base em
analise de risco das

Auditoria interna em
areas de risco

Numero de auditorias

L . . realizadas
atividades mais implantada )
relevantes do TCE-RJ
Implementar o
P Percentual de
acompanhamento e a Programas
I = programas
avaliacdo e dos acompanhados e =
i . acompanhados e
programas executados avaliados

pelo TCE-RJY

avaliados (%o aa)




43

A AGE disponibiliza em seu sitio o Manual de Auditoria do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro, publicado em agosto de 2009. N&o
h& documento especifico sobre avaliacdo de riscos, ha, apenas, a orientacdo de avaliacdo de

risco para selecdo de programas para auditorias operacionais®.

Antes de iniciar a andlise do Manual, no entanto, cabe destacar a posicao
institucional ocupada pela AGE, vinculada a Secretaria da Fazenda. As boas préaticas de
auditoria interna e governanca corporativa?’ dispdem que, para garantir sua independéncia, a
unidade de auditoria interna deve estar vinculada a autoridade maxima da entidade, no caso, a

Auditoria Geral deveria reportar-se diretamente ao Governador do Estado.

O Manual de Auditoria do Sistema de Controle Interno, como informado no
documento, foi desenvolvido com base nas Normas Brasileiras de Contabilidade, nas
melhores préaticas adotadas pela CGU e pelos Orgdos Centrais de Controle Interno dos

Estados Brasileiros que compdem o CONACI.

As semelhancas conceituais com as disposi¢des da CGU sdo as mais percebidas,
como pode ser observado pela definicdo adotada para controles internos administrativos:

Controle interno administrativo € o conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos e
procedimentos interligados, estabelecidos com vistas a assegurar que 0s objetivos das
unidades e entidades da administracdo publica sejam alcancados, de forma confiavel e
concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecucdo dos
objetivos fixados pelo Poder Publico.

Sobre o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo do Estado do Rio de
Janeiro, o Manual deixa claro tratar-se do sistema constitucional, transcrevendo, também, o
disposto na CF/88:

2 SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DO PODER EXECUTIVO ESTADUAL
2.1 Finalidade
O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Estadual tem como finalidades:

a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos orgcamentos do estado;

b) comprovar a legalidade dos atos e fatos administrativos e avaliar os resultados quanto a
eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentéaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e

21 0 manual define risco como: “a expressio da probabilidade de ocorréncia de eventos futuros incertos que tém
potencial para influenciar o alcance dos objetivos de uma organizacao”.

“2 || A — Préticas para o Exercicio Profissional da Auditoria Interna: 1110 — Independéncia Organizacional — O
diretor executivo de auditoria deve estar subordinado a um nivel dentro da organizacdo, que permita a
atividade de auditoria interna cumprir suas responsabilidades.

IBGC — Cddigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa: 2.34.5 Auditoria Interna — A auditoria
interna deve reportar-se ao Comité de Auditoria ou, na falta deste, ao Conselho de Administracao.

IFAC — Governance in the Public Sector: A Governing Body Perspective: 248 — Auditoria interna precisa ser
objetiva, e, 0 maximo possivel,independente operacionalmente da geréncia da organizacao.
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entidades da administracdo estadual, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

c) exercer o controle das operacGes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres do estado;

d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

A redagdo do Manual, com definig¢des claras de Sistema de Controle Interno e de
controles internos administrativos, possibilita maior compreensao sobre a matéria e auxilia na
implantacédo e avaliacdo de controles internos, apesar do uso concomitante do termo controle
interno em referéncia tanto ao Sistema de Controle Interno, quanto aos controles internos

administrativos, conforme exemplos a seguir.

3.2.1 Procedimentos de Auditoria

Procedimento de auditoria € o conjunto de verificagdes e averiguagOes previstas num
programa de auditoria, que permite obter evidéncias ou provas suficientes e adequadas
para analisar as informagdes necessarias a formulacdo e fundamentacdo da opinido por
parte do Sistema de

Controle Interno do Poder Executivo Estadual. Trata-se ainda, do mandamento
operacional efetivo, sdo as ac¢les necessérias para atingir os objetivos nas normas
auditoriais. Também chamado de comando, o procedimento representa a esséncia do ato
de auditar, definindo o ponto de controle sobre o qual se deve atuar. O fundamental é
descrever o que se deve fazer, ou seja, como deve ser 0 exame. Esse abrange testes de
observancia e testes substantivos:

- testes de observancia visam & obten¢do de razoavel seguranga de que os procedimentos
de controle interno estabelecidos pela Administracdo estdo em efetivo funcionamento e
cumprimento;

4.4.1.1 Estrutura do Relatério
4.4.1.1.1 Analitico
O relatdrio final deve conter, quando aplicavel, os seguintes tdpicos:

- nome da entidade / vinculacéo;

- escopo da auditoria;

- tipo de exame;

- periodo examinado;

- verificacdo do cumprimento de Ressalvas e Recomendagdes de Auditoria do exercicio
anterior;

- falhas e/ou deficiéncias identificadas, suas causas e conseqiiéncias para 0s objetivos ou
resultados da entidade / &rea / atividade;

- recomendagOes destinadas ao aprimoramento dos sistemas e do controle interno,
mencionando os beneficios de sua implementacéo por parte dos 6rgdos/entidades;

- quadros comparativos;

- Parecer Conclusivo, onde o auditor sintetiza sua opinido e, de conformidade com a
legislacdo atual, conclui pela REGULARIDADE ou IRREGULARIDADE das contas.

4.3.2 Parecer de Auditoria ou Parecer do Controle Interno

E o instrumento elaborado por servidores da Auditoria Geral do Estado, com base em
solicitacbes e processos administrativos que carecam de opinido, sem que haja
obrigatoriedade de emissdo de Certificados de Auditoria, é o caso, por exemplo, dos
Pareceres de Auditoria nos processos de solicitacdo de abertura de créditos adicionais,
dentre outros. O Parecer de Auditoria sera subscrito pelo Auditor Geral do Estado ou por

servidor por este designado, ambos qualificados profissionalmente. (grifei).
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O fato de a AGE usar letras mindsculas quando se refere a controles internos
administrativos (dois primeiros exemplos) e maiusculas para o Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Estadual (ultimo exemplo) deixa mais clara a distingdo entre eles, mas essa
ndo ¢ uma forma padronizada de referéncia, por isso, pode ocorrer de gestores que utilizem o
Manual para adaptar suas atividades e que tenham conhecimento de outros padrdes (inclusive

0 da CGU) ndo identificarem corretamente a diferenca.

Sobre a avaliagédo dos controles internos administrativos, o Manual dispGe:

4.2.3 Avaliagéo dos controles internos administrativos

Quando ficar identificado na ordem de servi¢o & necessidade de avaliagdo dos controles
internos administrativos, o servidor do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Estadual deve efetuar um adequado exame com vistas a avaliacdo da capacidade e da
efetividade dos sistemas de controles internos administrativos, contabil, financeiro,
patrimonial, de pessoal, de suprimento de bens e servigos e operacional dos 6rgdos da
administragdo direta, entidades da administracéo indireta, projetos e programas.

A avaliagdo da capacidade dos sistemas de controle interno administrativo, os
procedimentos, politicas e registros que compdem os controles, com o objetivo de
constatar se estes proporcionam razoavel seguranca de que as atividades e operagdes se
realizam, de forma a possibilitar o atingimento das metas, em termos satisfatdrios de
economia, eficiéncia e eficacia.

A realizacdo do exame das operacfes que se processam nos sistemas de controle interno
administrativo, com o propdsito de verificar se 0s procedimentos, politicas, mecanismos,
registros e outros dados relevantes, funcionam de acordo com o previsto e se 0s objetivos
de controle estdo sendo atendidos, de forma permanente, sem desvios.

O exame dos objetivos de controle dos drgaos e entidades que adotam sistemas de controle
interno administrativo compreende um plano de organizacdo e todos os métodos e
procedimentos, de forma ordenada, para: proteger seus recursos, obter informaces
oportunas e confiaveis, promover a eficiéncia operacional e assegurar a observancia das
leis, normas e politicas vigentes, com o intuito de alcancar 0 cumprimento das metas e
objetivos estabelecidos.

Deverd, ainda:

- certificar a existéncia e propriedade dos procedimentos e mecanismos de salvaguarda dos
recursos humanos, financeiros e materiais, assim como do devido uso e funcionamento dos
mesmos;

- constatar se 0s sistemas de registros incluem a totalidade das operagdes realizadas e se 0s
métodos e procedimentos utilizados permitem confiar se as informagdes, financeira e
operacional, oriundas daqueles, refletem, adequadamente, a boa e regular utilizacdo dos
recursos, bem como o cumprimento das metas e dos objetivos dos programas;

- certificar a existéncia e a idoneidade dos critérios, para identificar, classificar e mensurar
dados relevantes das operacOes, verificando, igualmente, se estdo sendo adotados
parametros adequados para avaliacdo da efetividade, eficiéncia, eficacia e economicidade
dessas operacoes; e

- comprovar se 0s procedimentos estabelecidos asseguram, razoavelmente, 0 cumprimento
das diretrizes governamentais, das leis, regulamentos, normas e outras disposicdes de
observancia obrigatoria.

A prevencdo de impropriedades e irregularidades dos sistemas de controle interno
administrativo, instituidos em um &rgdo ou entidade, deve conter procedimentos,
mecanismos e diretrizes que prevejam ou minimizem o percentual de impropriedades ou
irregularidades. Um bom sistema de controle interno administrativo reduz a probabilidade
de ocorrer tais impropriedades ou irregularidades, ainda que ndo possa evita-las
totalmente.
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Tabela VI - Aderéncia da AGE/RJ aos parametros da pesquisa.

Parametros Aderéncia da AGE/RJ
Controle interno como processo v
Controle interno como parte das atividades de v
gestdo de risco
Alta administracdo responsdvel pelas politicas SPA
gerais de implanta¢do e manutengdo
Responsabilidade pela execugao das atividades de
manutencdo é da gestdo, em todos os niveis e v
atividades da organizacao
Relacdo objetivo/risco/controle v
Componentes/atividades
Ambiente interno/de controle SPA
Identificagdo de eventos/risco SPA
Analise de risco SPA
Avaliagcdo de risco SPA
Resposta/tratamento do risco SPA
Atividades/procedimentos de controle SPA
Informacdo e comunicacgao SPA
Monitoramento SPA
Unidades de auditoria e controle interno
A unidade de auditoria interna compete apenas v
avaliar e recomendar melhoria
Estruturacdo de unidade de controle interno ou de
avaliacdo de risco (quando o tamanho ou SPA
complexidade da organizagao exigir)
SPA = Sem Possibilidade de Andlise

Em conclusdo, os drgdos responsaveis pelo controle externo e pelo Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro, o TCE e a AGE,
respectivamente, tratam, em suas normas e manuais internos, do tema controles internos. Nao
h&, no entanto, padronizacéo, e, no caso do TCE, o material disponivel ndo permite avaliar se

o Tribunal realiza atividades de avaliagcdo de controles internos de seus jurisdicionados.

O Manual disponibilizado na internet pela AGE explicita a diferenca conceitual
entre o Sistema de Controle Interno do Estado e os controles internos e traz orientacGes
bésicas para avaliagdo dos controles internos administrativos. N&o é adotado um modelo ja
existente, como o COSO, ou um préprio, 0 que ndo pode ser caracterizado como falha,

principalmente considerando as limitacOes da pesquisa realizada exclusivamente pela internet.

As definicdes e referéncias ao orgao central do Sistema de Controle Interno e aos

controles internos administrativos sdo claras no ambito da AGE, inclusive pela denominacao
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Auditoria, que reflete a real caracteristica do 6rgdo. Entretanto, a posi¢do institucional da
AGE representa uma falha grave em relacdo a um dos principios basilares da auditoria interna
—a independéncia.

B. Municipio do Rio de Janeiro

A CGM foi criada pela Lei 2.068, de 22 de dezembro de 1993, que instituiu o
Sistema Integrado de Fiscalizacdo Financeira, Contabilidade e Auditoria do Poder Executivo
Municipal. Ja de inicio, nota-se a diferenca na denominacdo dada pelo Municipio ao Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Municipal exigido pela Constitui¢cdo, o que facilita a
abordagem do tema controles internos, pois 0 uso desse termo ndo estara diretamente
relacionado a CGM. De acordo com o disposto na Lei 2.068/93, a CGM ¢é subordinada

diretamente ao Prefeito.

Entre as finalidades atribuidas a CGM, na Lei 2.068/93, estdo as previstas no

artigo 74 da CF/88, o que deixa claro tratar-se do referido Sistema de Controle Interno.

Art. 2° - Fica criada na estrutura basica do Poder Executivo a Controladoria-Geral do
Municipio, subordinada diretamente ao Prefeito, com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual e a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos do Municipio;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficicia e a eficiéncia da
gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracéo
municipal e da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

I11 - exercer o controle de operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres do Municipio;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional;

V - examinar as demonstragdes contabeis, orcamentarias e financeiras, qualquer que seja o
objetivo, inclusive as notas explicativas e relatérios, de O6rgdos e entidades da
administracdo direta, indireta e fundacional;

VI - examinar as prestacBes de contas dos agentes da administracdo direta, indireta e
fundacional responsaveis por bens e valores pertencentes ou confiados a Fazenda
Municipal; [...]

X1 - controlar os custos e precos dos servigos de qualquer natureza mantidos pela
administragdo direta, indireta e fundacional,; [...]

XII - exercer o controle contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial das
entidades da administracdo direta, indireta e fundacional quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, razoabilidade, aplicacdo das subvengdes e renincias de receitas.

8 1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela daréo ciéncia ao Tribunal de Contas do Municipio, sob
pena de responsabilidade solidaria.

A redacdo do § 1° do artigo citado, no entanto, reproduz a expressao responsaveis
pelo controle interno, disposto na Constituicdo, sem que tenha havido mengéo anterior para

esclarecer seu significado. Mais na frente, o termo controle interno volta a aparecer, desta vez
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em sentido amplo, como atribuicdo de fiscalizacdo da Auditoria Geral (6rgdo interno da
Controladoria).

Aurt. 6° - S8o atribui¢des da Contadoria Geral, da Coordenadoria de Normas Técnicas e da
Auditoria Geral, instituidas na forma do art. 5°.[...]

Il — Auditoria Geral - Exercer o controle interno do Poder Executivo, por meio de
auditoria, inspecdes, verificacdes e pericias, objetivando preservar o patriménio municipal
e controlar o comportamento praticado nas operacdes.

Para diferenciar os conceitos de controles internos e Sistema de Controle
Interno Municipal, a CGM adotou o termo procedimentos de controles internos®
(conforme exemplos mais a diante) e, apesar dos casos citados de uso de controles internos
relacionados ao Sistema de Controles Internos Municipal, a CGM conseguiu deixar claro,

em suas normas, quando estava tratando de um ou outro tema.

Apesar de ter feito a devida distingédo conceitual, a CGM, ao normatizar a questao
dos controles internos, ndo o fez com aderéncia aos principios atualmente aceitos. Em junho
de 2009, a Controladoria publicou o Manual de Normas e Procedimentos de Controle Interno,
no qual disciplina, por exemplo, procedimentos para realizacdo de despesa e concessdo de
passagens e diarias. Como exemplo, citamos parte da norma sobre solicitacdo de despesa
editada pela CGM como anexo do referido manual.

SOLICITACAO DE DESPESA

NOR - PRO -101-02-01 Atualizada pela Resolugdo CGM n. 924, de 11/08/09.
5. PROCEDIMENTOS

ORGAO REQUISITANTE

5.1. Solicita o material, 0 servico ou a obra, especificando a aquisi¢cdo pretendida a
Geréncia de Infraestrutura e Logistica ou drgdo equivalente da Administracdo Direta e
Indireta.

GERENCIA DE INFRAESTRUTURA E LOGISTICA OU ORGAO EQUIVALENTE
DA ADMINISTRACAO DIRETA E INDIRETA

5.2. Recebe do 6rgdo requisitante a solicitacdo de aquisicdo pretendida.

5.3. Faz a pesquisa de precos do objeto em 2 vias conforme NOR-MAT 104, para
aquisicao de material, ou NOR-MAT 105, para prestacao de servigo, conforme item 4.5.
5.3.1. Arquiva 1 via da Pesquisa de Precos.

5.4. Solicita, a Assessoria de Orcamento, a verificacdo da existéncia de recursos
orcamentarios disponiveis.

ASSESSORIA DE ORCAMENTO

5.5. Verifica a existéncia de recursos orgcamentarios disponiveis.

5.5.1. Ndo havendo, providencia o processo para liberacdo de recursos e créditos
adicionais, conforme item 4.4.1. (Decreto n. 19.457, de 01/01/01 e Deliberagdo CPFGF n.
21, de 25/01/05)

% Da mesma forma que a CGU adotou controles internos administrativos e a AGE usou letras maitisculas e
minusculas.
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5.6. Retorna a informagéo & Geréncia de Infraestrutura e Logistica ou Orgdo Equivalente
da Administracdo Direta e Indireta.

A edicdo de normas e manuais que detalham os procedimentos e as
responsabilidades de cada unidade ou funcionario da instituicdo pelas fases do processo é
atividade tipica de gestdo, e, como j& exposto, essa responsabilidade é da administracdo da
entidade. A responsabilidade da auditoria interna (status que, na administracdo publica
brasileira, as chamadas unidades de controle interno, como a CGM, possuem) é restrita a

avaliacdo dos controles e recomendacao de melhorias.

Editando normas com tal nivel de detalhamento, a CGM fragiliza posteriores
acOes corretivas, pois o0 gestor, em caso de irregularidades, terd sempre o argumento de que
seguiu 0 que a CGM determinou. Além disso, os procedimentos podem ser adequados para
determinada entidade, mas ndo para outra, 0 que torna a norma inécua para alguns e,

novamente, fragiliza a atuacdo da CGM.

O Manual de Normas e Procedimentos de Controle Interno ndo apresenta um
modelo de controle interno, ou seja, ndo orienta as entidades sujeitas a suas acdes a
implantarem e manterem controles internos em processos ou atividades em geral, diferentes

daquelas previstas nos anexos do Manual.

Sobre avaliacdo de risco, a CGM editou, em 2004, o Planejamento Estratégico em
Auditoria Baseada em Risco, com objetivo de direcionar suas agdes para 0s processos de
trabalho e os resultados das politicas publicas. O documento define risco como “a ameaca de
gue um novo evento ou acdo (interno ou externo) afete os objetivos e as estratégias
estabelecidas” e avaliagdo de riscos como “um processo adotado para defini¢dao das auditorias
prioritarias, obtidas através da andlise conjugada e comparativa dos fatores de risco

relacionados as operacdes dos o6rgaos e entidades”.

A metodologia apresentada pela CGM divide o trabalho de identificacdo das

prioridades na realizacdo de auditorias em duas perspectivas, detalhadas a seguir:

Para a realizacdo do trabalho de identificacdo das prioridades de auditoria, utilizamos a
seguinte metodologia, traduzida aqui em etapas:

Perspectiva Global

. Identificacdo do universo da auditoria;

I1. Estabelecimento dos fatores de risco;

I11. Elaboracéo de escala dos fatores de risco e estabelecimento de niveis de risco;

IV. Determinacdo do grau de importancia e dos pesos para os fatores de risco;

V. Avaliacdo das entidades em cada fator de risco e enquadramento nas escalas e nos
niveis de risco;

V1. Calculo do indice de risco e do risco total das entidades;
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VII. Demonstracdo das entidades mais relevantes.

Perspectiva Setorial

I. Identificagdo da missdo e principais objetivos do drgao;

Il. Identificacdo das naturezas das despesas ordenadas pelo 6rgao;

I11. Levantamento dos dez maiores contratos da entidade e dos dez maiores fornecedores;
IV. Identificacdo das receitas proprias;

V. Sugestdes de auditorias dadas pelos gestores, Secretarios e Presidentes, pelos conselhos
e pelos auditores internos;

VI. Auditorias realizadas no 6rgdo em 2001 e 2002;

VII. Apuragdo dos projetos prioritarios de governo apresentados no Programa “Rio Aquele
Abrago” nos quais a organizacao participa.

Nota-se a relacdo dos itens das perspectivas com a divisdo do processo de
gerenciamento de riscos da ISO, conforme sera demonstrado na tabela do benchmark.

Tabela VI - Aderéncia da CGM/RJ aos parametros da pesquisa.

Pardmetros Aderéncia da CGM/RIJ
Controle interno como processo v
Controle interno como parte das atividades de v
gestao de risco
Alta administra¢do responsavel pelas politicas .
gerais de implantacdo e manutencao nao
Responsabilidade pela execu¢do das atividades de
manutencdo é da gestdo, em todos os niveis e v
atividades da organizagao
Relagdo objetivo/risco/controle v
Componentes/atividades
Ambiente interno/de controle ltem' |
Identificagcdo de eventos/risco Iltem Il
Analise de risco Iltem lll e IV
Avaliagdo de risco ltemV
Resposta/tratamento do risco v
Atividades/procedimentos de controle v
Informacgdo e comunicac¢do SPA
Monitoramento SPA
Unidades de auditoria e controle interno
A unidade de auditoria interna compete apenas n3o
avaliar e recomendar melhoria
Estruturacdo de unidade de controle interno ou de
avaliacdo de risco (quando o tamanho ou SPA
complexidade da organizacdo exigir)
SPA = Sem Possibilidade de Andlise
"ltem da perspectiva global

Em conclusdo, a Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro expressa em
seus normativos, mesmo que de forma ndo explicita (principalmente, quanto a controles

internos), os conceitos e principios de controles internos e avaliagdo de risco. No entanto, a



51

CGM ainda adota procedimentos contrarios as normas e padrfes internacionais, isto,
provavelmente pela falta de padronizacdo e de modelos na administracdo publica brasileira

em geral.

C. Bahia

No Estado da Bahia, a questao dos controles internos tem origem no SEA, do qual
a SAEB é orgdo central. Apesar de ndo ser tratada de forma explicita, observamos, nas
normas e nos regulamentos estaduais, que, como 6rgdo gestor, a SEA preocupa-se em
organizar, avaliar e manter os controles internos da administracdo publica baiana, o que pode
ser observado no Regulamento do Sistema Estadual de Administracgéo, aprovado pelo Decreto
10.196, de 27 de dezembro de 2006, que define como objetivos do SEA atividades voltadas

ao ambiente interno, controle, informacao e comunicacdo e monitoramento:

Art. 2° - O Sistema Estadual de Administragdo tem como objetivos:

I. coordenar, orientar, acompanhar e avaliar as atividades exercidas por suas
unidades setoriais e seccionais, visando assegurar uniformidade no cumprimento das
diretrizes e normas estabelecidas;

Il. coordenar a formulacdo de diretrizes, planos e programas de recursos humanos,
material, patriménio, encargos auxiliares, modernizacdo administrativa, gestdo de
tecnologia da informacdo e comunicagdo, e licitagdo, promovendo a sua integracdo e
compatibilizacdo com as politicas de Governo;

I11. propor diretrizes, coordenar e executar a politica de recursos humanos, material,
patriménio e encargos auxiliares, moderniza¢do administrativa, gestao de tecnologias
da informacé&o e comunicagéo, e licitacdo, da Administracdo Publica Estadual;

IV. promover o desenvolvimento de estudos, pesquisas e agdes que assegurem a
efetividade, a qualidade e a produtividade dos servigos prestados pelo Estado;

V. estabelecer fluxos permanentes de informacgdes entre 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Estadual com a finalidade de agilizar e facilitar os processos de
decisdo, coordenagdo e avaliacdo das acOes relativas ao Sistema Estadual de
Administracdo, promovendo sua articulagdo com os demais Sistemas da Administracdo
Publica;

VI. promover a¢bes de modernizagdo administrativa e de informatica, com vistas ao
aperfeicoamento da Administracdo Publica Estadual;

VII. identificar fontes de financiamento visando a implementacéo dos planos e programas
de desenvolvimento da administracéo;

VIII. exercer outras atividades correlatas. (grifei).

Outro exemplo sdo as atribuicdes da SAEB, que, também como 6rgéo de gestéo,
elabora modelos e padrdes de processos e procedimentos para toda a administracdo publica do
Estado, disponiveis no sitio da Secretaria®.

Publicagdes Técnicas SAEB

. . 25
» Comparativo das leis

%4 Fonte: <http://www.saeb.ba.gov.br/publicacoes_publi_tec.asp>. Acesso em 09 out. 2009.
% Trata-se de estudo comparativo da Lei de Licitagdes e Contratos do Estado da Bahia (Lei 9.433/05) com a Lei
Federal 8.666/93
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* Cartilha do Registro de Pregos

* Cartilha do Catalogo e Banco de Precos

* Caderno Proget

* Gestao de Material em Almoxarifado na Adm. Publica Estadual
* Guia de Organizagdes Sociais

* Lei de licitagdes

* Manual de orientag@o para comissdes de licitagdo

* Manual Operacional do Cadastro de Servigos Terceirizados

* Metodologia de Anéalise de Aderéncia de Sistemas — Guia

* Metodologia de Analise de Aderéncia de Sistemas - Planilha 1
* Metodologia de Analise de Aderéncia de Sistemas - Planilha 2

Gestdo Publica e Tecnologia da Informagéo

* Manual SEA gestdo publica e TI caderno |
* Organogramas

Anexos

* 001 Anexo PROAGE caderno |
¢ 002 Anexo Gestao Bahia caderno I

Para esclarecer os objetivos da Secretaria com a edi¢do dessas normas e manuais,

cabe detalhar o programa GestaoBahia®®:

GESTAOBAHIA

O GestdoBahia é um Programa que representa o esfor¢o da administracdo estadual para
modernizar a gestdo dos Orgdos e entidades do Estado, deslocando a énfase da
Administracdo Burocratica (controle dos meios) para a Administracdo Gerencial (controle
dos resultados), com foco nas expectativas da sociedade.

Obijetivo Geral

Contribuir para a modernizacdo da gestdo publica do Estado da Bahia, tornando os 6rgéos
e entidades do Governo mais eficientes, eficazes e efetivos no atendimento as
necessidades do cidaddo.

Obijetivos Especificos
— Difundir e implementar:

- metodologia de planejamento estratégico e de gestdo de processos;
- sistematica de acompanhamento e avaliacdo da gesto;
- remuneracdo variavel

— Alinhar as metas institucionais ao Plano Plurianual e ao Plano Estratégico da Bahia.

O o6rgéo de controle interno do Poder Executivo do Estado da Bahia (6rgdo de
auditoria interna) é a AGE?, vinculada & SEFAZ. Néo foi localizada, na internet, pagina da
AGE, mas nas Normas de Auditoria Governamental da Auditoria Geral do Estado da Bahia,
aprovadas pela Portaria/SEFAZ 412/06, ha mencao sobre avaliagdo de controles internos:

SUBSECAO |
PLANEJAMENTO

% Fonte: <http://www.saeb.ba.gov.br/acoes_prog_gestao-bahia.asp>. Acesso em 19 nov. 2009.

%" Decreto 7.921/01, “Art. 7°. A Auditoria Geral do Estado, 6rgéo do controle interno do Poder Executivo, que
tem por finalidade proceder a analise dos atos e fatos administrativos e financeiros dos 6rgdos e entidades,
compete:”
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38. Nesta etapa, 0s servidores da AGE devem conhecer e avaliar o controle interno da area
objeto da auditoria, para determinar a natureza, oportunidade e extensdo da aplicacdo dos
procedimentos de auditoria.

Como ndo foi possivel o acesso a normas ou manuais da AGE, ndo se pode
afirmar gue os conceitos e procedimentos para a atividade de avaliacdo de controles internos
utilizados pela Auditoria Geral estdo ou ndo de acordo com os padrBes atualmente aceitos. No
entanto, cabe destacar a posicao institucional ocupada pela AGE, vinculada, como a Auditoria
Geral do Estado do Rio de Janeiro, a Secretaria da Fazenda.

O controle externo do Estado é exercido pelo TCE, que, no Manual de Auditoria

Governamental, de setembro de 2009, define controle interno:

O controle interno € um conjunto de procedimentos, métodos ou rotinas, com o objetivo de
proteger os ativos e garantir confiabilidade aos dados gerenciais e contabeis, prevenindo a
ocorréncia de erros e irregularidades, a fim de maximizar o desempenho das operacdes e
da gestdo governamental.

Constitui um plano de organizagéo e um conjunto coordenado de sistemas que contribuem
para a administracdo econdmica, eficiente e eficaz de uma organizagdo, produzindo
informaces gerenciais confiaveis e tempestivas, e garantindo a observancia das politicas
administrativas, com vistas a salvaguardar o seu patrimonio e atender aos objetivos e
metas estabelecidas.

O controle interno é inerente a todos os atos e processos administrativos de uma
organizacdo, de forma que ndo pode e nem deve ser concebido separadamente, uma vez
que a sua integracdo é fator decisivo para o perfeito desempenho das atividades a serem
realizadas nas suas diversas unidades administrativas.

Os administradores e gestores sdo responsaveis pela implantacdo, manutencdo e
aperfeicoamento de adequados sistemas de controle interno.

Observa-se que, apesar de ndo o fazer de forma explicita, assim como a AGE, o
TCE apresenta conceitos coerentes com os padrdes atuais. O Tribunal possui, em sua pagina
na internet, uma secdo de traducdes feitas a partir de documentos relacionados com auditoria
de varias instituicdes do mundo (inclusive da INTOSAI), conforme lista a seguir reproduzida
do sitio do 6rgdo. No entanto, ndo possui manuais proprios para implantacdo ou avaliacéo de
controles internos. Desta forma ndo € possivel afirmar que o Tribunal adota algum modelo
como padréo nas suas atividades de avaliacdo dos controles internos dos 6rgéos e entidades
que lhe séo jurisdicionados.

Série Traducgdes

INTOSAI - Diretrizes para o Controle Interno do Setor Publico (Série de Tradugdes n. 13)
GAO - Normas de Auditoria Governamental (Série de Tradugdes n. 12)

INTOSAI - Cadigo de Etica e Normas de Auditoria (Série de Tradugdes n. 11)

INTOSAI - Diretrizes para Aplicacdo de Normas de Auditoria Operacional (Série de
Traducdes n. 10)

OAG - Auditoria de Eficiéncia Parte Il (Série de Tradugdes n. 10)

OAG - Auditoria de Eficiéncia Parte | (Série de Tradugdes n. 09)
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CCAF - Auditoria Integrada (Série de Traduces n. 07)

OAG - Glossario de Termos de Auditoria (Série de Traducgdes n. 06)
INTOSAI - Normas de Auditoria (Série de Traduges n. 05)
Normas de Auditoria

INTOSAI - Normas de Auditoria Apresentacdo e Introdugdo

INTOSAI - Normas de Auditoria Capitulo 1

INTOSAI - Normas de Auditoria Capitulo 2

INTOSALI - Normas de Auditoria Capitulo 3

INTOSALI - Normas de Auditoria Capitulo 4

GAO - Normas de Auditoria Governamental (Série de Traducdes n. 04)
NAO - Normas de Auditoria (Série de Traducdes n. 03)

NAO - Ajudando a Nagdo a gastar sabiamente 2

Né&o foi possivel identificar nas paginas dos 6rgéos citados (SEA, SAEB, AGE e
TCE) como é tratado o tema de gestdo e avaliagdo de risco.

Cabe ainda ressaltar a atuacdo do TCM, que é o 6rgao de controle externo dos

Municipios do Estado, conforme prescreve a Constituicdo do Estado, promulgada em 1989%.

Né&o foram localizados na pagina do TCM manuais ou normas sobre as atividades
desenvolvidas pelo Tribunal, portanto, ndo foi possivel identificar se sdo adotados principios
ou metodologias de controles internos e gestdo de riscos. No entanto, algumas resolucdes
editadas pelo TCM nos permitem fazer consideracdes sobre sua atuacdo como 6rgdo de

controle externo.

O Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia edita resolucdes, voltadas aos
gestores publicos, nas quais estabelece procedimentos a serem seguidos pelas Prefeituras.
Esses procedimentos ndo sdo limitados a orientacdes sobre critérios utilizados pelo Tribunal
em suas avaliacbes. Como pode ser observado nos exemplos a seguir, sdo rotinas que
deveriam ser estabelecidas pelos gestores, ou regulamentacdes de disposi¢des constitucionais
e legais, 0 que é, a principio, atribuicdo do executivo.

2 Fonte:  <http://www.tce.ba.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=970&ltemid=239>.

Acesso em 13 out. 2009.

# «SECAO VIII — Dos Tribunais de Contas do Estado e dos Municipios. Art. 91 - Os Tribunais de Contas do
Estado e dos Municipios, dotados de autonomia administrativa e de independéncia funcional, sdo érgdos de
auxilio do controle externo a cargo, respectivamente, da Assembléia Legislativa e das Camaras Municipais,
competindo-lhes:”
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RESOLUCAOnN. 1270/08 (*) (com a retificacdo publicada em DOE de 15/10/08)

Disciplina as providéncias a serem adotadas
pelos Municipios para a transmissao de
cargos de Prefeitos, Vice-Prefeitos
Municipais e Vereadores, e da outras
providéncias.

O TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DA BAHIA, no uso de
suas atribui¢bes e com fundamento no art. 1°, XXIl e XXV, da Lei Complementar n. 6, de
06/12/91, no art. 4°, IX e XXIII, da Resolugdo/TCM n. 627/02, o Regimento Interno da
Corte, e considerando que:

a) a ndo-utilizacdo dos procedimentos legais e administrativos inerentes a posse de
gestores municipais acarretara prejuizos ao funcionamento das Comunas e Camaras;

b) a auséncia de regras que disciplinem e regulamentem as transmissfes de cargos
podera ndo somente ocasionar questdes formais insuperaveis como também
prejudicar o patriménio municipal;

c) o Sistema de Controle Interno do Municipio devera zelar pela fiel observancia das
orientagBes, normas e regras contidas nesta Resolucéo;

d) o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia tem a atribuicdo
constitucional de orientar os 6rgdos e entidades municipais que lhe séo jurisdicionados;

e) a transmissdo do Poder devera ser promovida pelo gestor de forma a resguardar o
interesse publico;

RESOLVE:
CAPITULO |
Das Obrigac6es dos Gestores Municipais em Término de Mandato

Art. 1° Os Prefeitos e Presidentes de Camara que estdo encerrando o mandato
constituirdo, nos drgdos que dirigem, uma Comissdo de Transmissdo de Governo,
com a incumbéncia de evitar a descontinuidade administrativa no municipio, mediante o
repasse de informacdes e documentos aos representantes da nova administragéo, de modo
a ndo inibir, prejudicar ou retardar as agdes e servigos encetados em prol da comunidade.

Paragrafo Unico. A Comissdo de que trata este artigo sera constituida com antecedéncia
minima de 30 (trinta) dias da posse dos eleitos e transmissdo dos respectivos cargos.

(grifei).
RESOLUCAON. 1277/08

Disciplina a aplicacéo pelos municipios de
recursos em agoes e servicos publicos de
salde, e da outras providéncias.

O TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DA BAHIA, no uso de
suas atribuigdes legais e com fundamento nos arts. 31, 70, 71 e 75 da Constitui¢do Federal;
no art. 91 da Constituicdo do Estado da Bahia; na Emenda Constitucional n. 29, de 13 de
setembro de 2000; na Lei n. 8.080, de 19 de setembro de 1990, a Lei Organica da Salde;
no art. 1° da Lei Complementar n. 6, de 6 de dezembro de 1991; na Portaria n. 2.047, do
Ministério da Salde, de 5 de novembro de 2002, e no art. 4°, IX, da Resolugdo/TCM n.
627/02, o Regimento Interno da Corte,

RESOLVE:

) CAPITULO | )
DOS RECURSOS MINIMOS A SEREM APLICADOS EM ACOES E SERVICOS
PUBLICOS DE SAUDE

Art. 1° - Os Municipios deverdo aplicar anualmente em ages e servigos publicos de salde,
no minimo, 15% (quinze por cento) do produto da arrecadacdo das seguintes receitas,
resultantes de:

I — impostos a que se refere o art. 156 da CRFB;
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Il — recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b, e 8 3° da Constituicdo
Federal e das transferéncias a titulo de compensacdo financeira pela perda de receitas
decorrentes da desoneracdo das exportacGes - Lei Complementar n. 87/96;

111 - receitas resultantes da cobranga da Divida Ativa Tributaria, Multas, Juros de Mora e
Correcdo Monetéria decorrentes de impostos de que trata o inciso | deste artigo.

RESOLUCAORN. 1276/08

Estabelece normas que visam o controle da aplicagédo
dos recursos destinados a Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), institui
mecanismos de comprovacao da aplicagdo do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagéo
(FUNDEB), e da outras providéncias.

O TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DA BAHIA, no uso de
suas atribuicBes, com fundamento no art. 60 do Ato das DisposicGes Transitérias da
CRFB, na Emenda Constitucional n. 53, de 19 de dezembro de 2006, na Lei n. 11.494, de
20 de junho de 2007, que a regulamenta, no art. 1°, XXII e XXV, da Lei Complementar n.
6, de 06/12/91, a Lei Orgéanica do TCM, e no art. 4° 1X e XXIII, da Resolu¢do/TCM n.
627/02, o Regimento Interno da Corte,

RESOLVE:

CAPITULO |
DAS DISPOSICOES GERAIS
SECAO |
Do Financiamento da Educacédo Publica

Art. 1° - Os Municipios aplicardo, no minimo, 25% (vinte e cinco por cento) da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo e
desenvolvimento do ensino publico, na forma estabelecida nos arts. 212 da CRFB e 69 da
Lei n. 9.394/1996 e nas respectivas Leis Organicas, incluidos os recursos provenientes do
FUNDEB.

Paragrafo Gnico - A aplicacdo e a prestagdo de contas do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo
(FUNDEB), observardo as normas contidas nesta Resolugéo.
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Tabela VIII - Aderéncia dos 6rgdos de controle do Estado da Bahia aos parametros da
pesquisa.
P arametros Aderéncia do Estado
Controle interno como processo v
Controle interno como parte das atividades de SPA
gestdo de risco
Alta administracdao responsavel pelas politicas v
gerais de implantacdo e manutencao
Responsabilidade pela execugdo das atividades de
manutencdo é da gestdo, em todos os niveis e .
atividades da organizagdo
Relacdo objetivo/risco/controle nao
Componentes /atividades
Ambiente interno/de controle SPA
Identificacdo de eventos frisco SPA
Anadlise de risco SPA
Avaliacdo de risco SPA
Respostaftratamento do risco SPA
Atividades /procedimentos de controle SPA
Informacdo e comunicac¢do SPA
Monitoramento SPA
Unidades de auditoria e controle interno
A unidade de auditoria interna compete apenas -
avaliar e recomendar melhoria nao
E struturacdao de unidade de controle interno ou de
avaliacdo de risco (quando o tamanho ou SPA
complexidade da organizac¢do exigir)
SPA = Sem Possibilidade de Andlise

Em concluséo, apesar de ndo adotarem um modelo para avaliagdo de controles
internos, 0s Orgaos responsaveis pelo controle estadual possuem conceitos e procedimentos
que estdo de acordo com algumas boas préticas atuais (como as atividades de implantacéo e
manutencdo dos controles externos serem atribuicdo do gestor e ndo dos 6rgaos de controle e
a ideia de controles internos como processo de responsabilidade de toda a administragéo). A
falta de uma padronizacdo, no entanto, pode ter resultado em falhas graves na implantacédo
dos controles internos estaduais, principalmente no mencionado comprometimento da
independéncia da AGE pela sua vinculacdo a SEFAZ, bem como a falta de cultura de
avaliacdo e gestdo de riscos. As resolugdes editadas pelo TCM reforcam a necessidade de
padronizacdo dos entendimentos e da cultura de controle no Estado, pois, apesar de ser 6rgéo
de controle externo dos Municipios, integra a administracdo estadual e, mesmo assim, adota

praticas bastante diversas dos demais 6rgédos do Estado da Bahia citados neste trabalho.
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D. Salvador

A CGMI/SA ¢ o orgao central do Sistema de Controle Interno Integrado de

Salvador, compde a estrutura organizacional da SEFAZ e tem como finalidade atribui¢bes

tipicas dos Sistemas de Controle Interno previstos na CF/88:

A Controladoria Geral do Municipio que tem por finalidade apoiar o controle externo no
exercicio de sua missdo institucional, exercer o controle contabil, financeiro, orcamentario,
operacional, patrimonial, da aplicagcdo das subvencdes e renlncias de receitas, avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, e a execugdo dos planos e
programas de governo e dos orcamentos do Municipio®.

Art.5° A Controladoria Geral do Municipio, Orgdo Central do Sistema de Controle Interno
Integrado, que tem por finalidade, coordenar e formular as diretrizes de controle interno do
Poder Executivo e exercer 0s controles contabeis, financeiros, orgcamentarios,
operacionais, patrimoniais e da aplicacdo das subvencfes e renuncias de receitas, bem
como, gerar informag&o para subsidiar as tomadas de decisdes relacionadas aos programas
de governo™.

O Regimento Interno da SEFAZ, aprovado pelo Decreto 19.392/09, apresenta a

estrutura e as atividades da CGM. A Controladoria é divida nas Coordenadorias de

Contabilidade, de Auditoria e de Normas, Planejamento e Informagdes Gerenciais, conforme

estrutura a seguir:

c. Controladoria Geral do Municipio:

1. Coordenadoria de Contabilidade:

1.1 Setor de Registros Contabeis;

1.2 Setor de Prestacéo de Contas;

1.3 Setor de Conciliagdo e Analise de Contas;

1.4 Setor de Analise e Execucdo da Despesa;

1.5 Setor de Desenvolvimento e Orientacdo da Gestdo Contabil;
1.6 Setor de Informagdes Contabeis.

2. Coordenadoria de Auditoria:

2.1 Setor de Auditoria de Gestao Contabil;
2.2 Setor de Auditoria de Gestdo Operacional
2.3 Setor de Acompanhamento e Controle.

3. Coordenadoria de Normas, Planejamento e Informacdes Gerenciais:

3.1 Setor de Normas e Desenvolvimento de Processos;
3.2 Setor de Planejamento e Informagfes Gerenciais;
3.3 Setor de Analise de Custos.

Como anteriormente mencionado, os 6rgdos dos Sistemas de Controles Internos

Federais, Estaduais e Municipais possuem atribuicGes tipicas de unidade de auditoria interna.

A CGM exerce essas atividades por meio da Coordenadoria de Auditoria. As demais

% Fonte: <http://www.sefaz.salvador.ba.gov.br/sistema/Secretaria/secretaria_unidades.asp>. Acesso em 12 nov.

2009.

31 Decreto 19.392, de 18 de marco de 2009. Aprova 0 Regimento Interno da Secretaria Municipal da Fazenda

(SEFAZ).
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coordenadorias, no entanto, possuem atribuicbes de gestdo, que, conforme também ja
mencionado, deveriam estar a cargo da administracdo de cada 6rgéo ou entidade. A seguir s&o
listadas algumas atividades de cada coordenadoria, para exemplificar e tipificar as atribuicdes

de auditoria interna e de gestdo estabelecidas para a CGM.

I - Coordenadoria de Contabilidade, planejar, coordenar, supervisionar e controlar as
atividades relacionadas com o sistema contabil, financeiro, patrimonial e orcamentario do
Municipio, mediante o:

a. Setor de Registros Contabeis:

1. realizar a escrituracdo contabil da administracdo direta, incorporando as informagfes
contabeis dos Fundos Municipais e da Camara Municipal;

2. registrar a receita orcamentaria e extra-orcamentaria, operacfes de crédito e outros
ingressos financeiros;

3. proceder & elaboracdo e atualizagdo do Plano de Contas;

4. promover e acompanhar no &mbito da administracéo direta e indireta:

4.1. a contabilizacdo das despesas orcamentarias pagas € ndo pagas;
4.2. a contabilizacdo dos recebimentos e pagamentos de natureza extra-orcamentaria;

4.3. a contabilizacdo das variacdes e mutagdes patrimoniais verificadas no patriménio do
Municipio, independente ou ndo da execugdo orcamentaria. [...]

c. Setor de Conciliacdo e Andlise de Contas:

1. proceder a conciliagdo das Contas do Disponivel;

2. proceder a conciliacdo e analise das Contas do Passivo Financeiro: [...]

8. acompanhar, junto as institui¢cfes financeiras, a movimentagdo das contas bancérias e
respectivas aplicagbes financeiras, de todos os Orgdos e Entidades da Administracio
Publica Municipal.

Il - Coordenadoria de Auditoria, realizar auditorias visando o acompanhamento da
execucdo dos programas, projetos e atividades e da movimentagdo de recursos
orcamentarios e extraorgamentarios, compreendidos os fundos municipais, com a
finalidade de avaliar os resultados quanto a eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo
financeira, orcamentaria, contabil, patrimonial e operacional dos Orgdos e Entidades
integrantes da administracdo Publica Municipal, bem como, no que couber, de outras
entidades responséveis pela aplicacdo, captacdo e arrecadagdo de recursos publicos
municipais, mediante o:

Il - Coordenadoria de Normas, Planejamento e Informagdes Gerenciais, regulamentar e
implantar o Sistema de Controle Interno Integrado, interagir com a Assessoria Estratégica
de Gestao na elaboracdo do planejamento estratégico e coordenar o desdobramento de suas
acBes no ambito da Controladoria, formular as diretrizes para a implantacéo dos sistemas
de custos e informagdes gerenciais, promover o desenvolvimento organizacional e
elaborar normas técnicas, bem como desenvolver processos de modernizacdo
administrativa, mediante o:

a. Setor de Normas e Desenvolvimento de Processos:

1. estudar, elaborar e propor ao Controlador Geral, a edi¢do de normas, rotinas e manuais a
serem implantados pela Administracdo Municipal, objetivando a melhoria do Sistema de
Controle Interno Integrado (SICOI), visando & uniformidade dos procedimentos;

2. elaborar e submeter ao Controlador Geral, normas referentes a padronizacdo do
procedimento de arrecadacdo da receita e execucdo da despesa;

3. elaborar e desenvolver projetos para implantacdo e manutengdo de mecanismos de
integragdo dos diversos sistemas administrativos que servem de apoio aos subsistemas do
SICOI, em articulagcdo com os 6rgdos competentes;
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N&o foi localizada pagina prépria da Controladoria na internet, mas a SEFAZ
publicou em seu sitio o Manual de Auditoria da CGM, editado em 2004. Trata-se de um
roteiro detalhado das atividades que devem ser exercidas pelos auditores da CGM.
Analisando os procedimentos ali descritos € possivel verificar que séo realizadas avaliacGes
dos controles internos dos 6rgdos e entidades sob sua jurisdicdo, conforme trechos a seguir.

Em destaque, referéncias a risco, ressaltando a relacdo entre objetivo, risco e controles.

A aplicacdo de métodos e técnicas depende do julgamento do auditor e da qualidade do
controle interno implantado na organizagdo, devendo os procedimentos definir o modo
como o auditor direciona o seu trabalho, para que alcance, de forma sistematica, o objetivo
da auditoria.

Os testes de observancia sdo elaborados para obter-se razoavel, embora ndo absoluta,
seguranca de que os controles internos, nos quais o auditor confia, estdo operando
efetivamente, incluindo os testes nos documentos que suportam as transacfes e 0S
trabalhos de discussdo e de observacdo. Na aplicacdo destes testes, o auditor deve verificar
a existéncia, efetividade e continuidade dos controles internos.

Se durante o levantamento do sistema de controle interno se concluir que este é adequado,
deve-se orientar os trabalhos para a realizacdo de testes de conformidade, reduzindo os
testes substantivos, a seguir abordados, e concentrando-os nas areas onde 0s riscos de
ocorréncia de erros ndo sdo suficientemente prevenidos pelo sistema de controle.

Realizada a avalia¢do do controle interno e verificado se 0 mesmo corresponde, em temos
conceituais, aos objetivos do sistema e aos principios que o norteiam, devera ser
avaliado o impacto de eventuais anomalias em termos da auditoria a ser efetuada.

Pontos de Auditoria

Sdo as falhas detectadas nos procedimentos do sistema de controle interno que serdo
discriminadas por ocasiao da emissdo do relatorio.

risco — é a probabilidade de que um evento ou agdo possa adversamente afetar a
organizacao

Sistema de controle(s) interno(s) — conjunto constituido pela organizagdo interna, que
permite verificar, por intermédio de procedimentos e praticas, se a entidade funciona em
conformidade com os principios de controle(s) interno(s). (grifei).



61

Tabela IX - Aderéncia da GCM/SA aos parametros da pesquisa.

Parametros Aderéncia da CGM/SA
Controle interno como processo v
Controle interno como parte das atividades v

de gestdo de risco

Alta administracdo responsavel pelas politicas

gerais de implantacdo e manutencdo
Responsabilidade pela execucdo das

atividades de manutencao é da gestdao, em SPA
todos os niveis e atividades da organizacao

SPA

Relagdo objetivo/risco/controle v
Componentes/atividades
Ambiente interno/de controle SPA
Identificacdo de eventos/risco SPA
Analise de risco SPA
Avaliagao de risco SPA
Resposta/tratamento do risco SPA
Atividades/procedimentos de controle SPA
Informacdo e comunicagao SPA
Monitoramento SPA

Unidades de auditoria e controle interno

A unidade de auditoria interna compete
apenas avaliar e recomendar melhoria

Estruturacdo de unidade de controle interno
ou de avaliagdo de risco (quando o tamanho SPA
ou complexidade da organizagdo exigir)
SPA = Sem Possibilidade de Andlise

Em conclusdo, ndo foram localizados procedimentos ou normas especificos sobre
controles internos e gestdo de riscos, mas as competéncias regimentais da Controladoria Geral
do Municipio e 0 Manual de Auditoria demonstram que a CGM realiza trabalhos de avaliagcdo
de controles internos, apesar de ndo ter sido possivel identificar com base em que principios
essa atividade é realizada. Documento anterior ao Regimento Interno e ao Manual de
Auditoria, mas ainda disponivel na internet®*, apresenta a estrutura anterior da CGM e as
atribuicBes de suas unidades (a época subcontroladorias). Comparando esse documento com
os atuais, verifica-se que houve padronizacdo na terminologia utilizada®, além de as

atividades da Coordenadoria de Auditoria terem-se aproximado ainda mais das atividades de

%Fonte: <http://www.sefaz.salvador.ba.gov.br/sistema/Secretaria/secretaria_unidades.asp>. Acesso em 12 nov.
20009.
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uma unidade de auditoria interna. As atividades de gestdo exercidas pelas Coordenadorias de
Contabilidade e de Normas, Planejamento e Informacdes Gerenciais, no entanto, ndo foram
excluidas nos normativos recentes. Ressalte-se, novamente, a posi¢cdo da CGM vinculada a

Secretaria Municipal de Fazenda.

3.2.2 Outros 6rgéaos e entidades da Administracéo Publica Federal

A. Secretaria da Receita Federal do Brasil

A RFB é responsavel pela administragdo dos tributos de competéncia da Unido e
por auxiliar o Poder Executivo Federal na formulagdo da politica tributéria brasileira. Exerce
também atividades de prevencdo e combate a sonegacédo fiscal, ao contrabando, a pirataria, ao
trafico de drogas e de animais entre outros atos ilicitos relacionados ao comércio
internacional®. As atividades da RFB estdo relacionadas, principalmente, & formulacéo e
execucdo de politicas tributarias e a fiscalizacdo da arrecadacdo fiscal e do comércio

internacional.

A RFB é organizada em unidades centrais e unidades descentralizadas. As
unidades centrais de assessoramento direto, vinculadas ao Secretario da Receita Federal do
Brasil, sdo as coordenagOes gerais, entre elas a AUDIT. As unidades da RFB nao possuem
pagina na internet para acesso externo, mas as competéncias sdo estabelecidas no Regimento

Interno da Secretaria da Receita Federal do Brasil, aprovado pela Portaria/MF 125/09.

As atividades regimentais da AUDIT sdo predominantemente de avaliacao,
fiscalizacdo, recomendacdo e estabelecimento e disseminacgéo de diretrizes. As competéncias
das coordenagdes que compdem a estrutura da AUDIT ndo incluem atividades tipicas de

gestdo. Esse entendimento é reforgcado pelo disposto na Portaria/RFB 1647/09:

Art. 8° Findos os trabalhos, deverd ser produzido relatério preliminar de auditoria, que
contera o resultado da auditoria, com pormenorizacdo das constatacfes e recomendacdes
decorrentes da anélise das informag6es obtidas.” (grifei)

Art. 32. A Coordenacio Geral de Auditoria Interna (Audit) compete:

| - estabelecer politicas e diretrizes de atuagdo preventiva e corretiva para a RFB, em
consonancia com o modelo de gestdo, com o aprimoramento continuado da qualidade dos
servicos prestados aos cidaddos e com a legislagdo vigente;

Il - coordenar a elaboragdo e aprovar o plano anual da auditoria interna, considerando a
gestdo de riscos, 0s objetivos e metas institucionais;

%% No referido documento, h4 seis formas distintas de referéncia a controles internos: controles internos, apenas
controles, sistemas administrativos, sistemas de controles e apenas sistemas.

% Fonte: <http:/isentos.receita.fazenda.gov.br/SRF/ConhecaRFB.htm>. Acesso em 16 nov. 2009.

% Portaria/RFB 1647/09, disciplina as auditorias internas de procedimentos e de gestdo no ambito da Secretaria
da Receita Federal do Brasil.
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Il - coordenar e executar as atividades de auditorias internas e de gestdo nas Unidades
Centrais e descentralizadas;

IV - coordenar, acompanhar e avaliar o cumprimento das recomendagdes por ela emitidas
e das determinacGes e recomendacdes expedidas pelos 6rgdos de controle externo;

V - estabelecer politicas e diretrizes relativas a gestdo de riscos na RFB; e

VI - gerenciar, implementar e disseminar metodologia em gestdo de riscos na RFB.

Art. 33. A Coordenacéo de Planejamento e Execucéo de Auditoria (Copea) compete:

I - assessorar o Coordenador Geral no processo de elaboracdo, acompanhamento e
avaliacdo do planejamento da unidade;

Il - promover a articulacdo e a integracdo do planejamento da Coordenacdo Geral ao
planejamento institucional;

Il - coordenar o processo de levantamento, consolidacdo e analise dos indicadores de
gestdo relativos a area de competéncia da Coordenacdo Geral, para fins de avaliacdo
institucional e de resultados;

IV - elaborar o cronograma de recursos que serdo alocados a cada programa de auditoria;
V - elaborar, em consonancia com a Coordenacdo de Gestdo de Riscos (Coris) e a Diviséo
de Atendimento aos Orgdos de Controle Externo (Diaex), o Plano Anual de Auditoria
Interna, bem como o Relatério Anual de Auditoria Interna; e

VI - administrar e supervisionar as atividades pertinentes a Divisdo de Auditoria de
Procedimentos de Atendimento e Controle do Crédito (Diaac), a Divisdo de Auditoria de
Procedimentos Aduaneiros (Diaad), a Divisdo de Auditoria de Procedimentos de
Fiscalizacdo (Diafi) e a Divisdo de Auditoria de Procedimentos de Tecnologia e de
Administracdo (Diata).

Art. 34. As Divisdes de Auditoria de Procedimentos de Atendimento e Controle do
Creédito (Diaac), de Procedimentos Aduaneiros (Diaad), de Procedimentos de Fiscalizacao
(Diafi) e de Procedimentos de Tecnologia e de Administragdo (Diata), em suas areas de
atuacdo, compete:

| - avaliar se os mecanismos de controle interno existentes asseguram o cumprimento dos
objetivos da RFB;

Il - auxiliar na elaboracdo do Plano Anual de Auditoria Interna, bem como do Relatério
Anual de Auditoria Interna; e

Il - supervisionar e executar auditorias programadas e extraordinarias de procedimentos
ou de gestao.

Art. 35. A Coordenacio de Gest&o de Riscos - Coris compete:

I - assessorar o Coordenador Geral no processo de elaboracdo, acompanhamento e
avaliacdo do planejamento da unidade;

Il - colaborar na elaboracéo do Plano Anual de Auditoria Interna;

111 - promover estudos e a prospecc¢do de melhores praticas e métodos em gestdo de riscos,
bem como elaborar e disseminar o plano de comunicacdo em gestdo de riscos;

IV - gerenciar a implementacdo e disseminar metodologia, bem como monitorar e
proceder a analise critica em gestdo de riscos na RFB; e

V - administrar e supervisionar as atividades pertinentes a Divisdo de Implementacéo e
Suporte em Gestéo de Riscos (Disri).

Art. 36. A Divisio de Implementacdo e Suporte em Gestdo de Riscos (Disri) compete
implementar metodologia e dar suporte metodoldgico em gestdo de riscos,
operacionalizando o mapeamento de riscos junto as areas de negocio.

Art. 37. A Divis&o de Atendimento aos Orgéos de Controle Externo (Diaex) compete:

I - acompanhar e executar as atividades relacionadas com o cumprimento das
determinagGes, recomendagdes e solicitagdes emitidas pelos 6rgdos de controle externo,
bem como preparar as respectivas respostas;

Il - coordenar os trabalhos de elaboracdo do Processo de Tomada de Contas Anual da
RFB; e
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Il - fornecer subsidios e colaborar com a Copea na elaboracdo do Plano Anual de
Auditoria Interna.*®

A CGRIS publicou, em julho de 2008, a segunda edicdo da Série de Gestdo de
Riscos, dividida em dois volumes: Conceitos Basicos e Metodologia. A obra teve como
referéncias os modelos AZ/NZS:4360, da Australia e Nova Zeléandia, a Lei SOX, o Control
Objectives for Information and Related Technology (COBIT), o COSO e o Project
Management Institute (PMI).

O documento traz os seguintes conceitos:

Risco no ambito da Receita Federal do Brasil é definido como “a incerteza que acompanha
eventos e resultados futuros. E a expressio da probabilidade e do impacto de um evento
que possa, potencialmente, afetar a consecucao dos objetivos de uma organizagdo”. Risco,
nesse sentido, é a probabilidade de ocorréncia de um evento futuro que causara impactos
nos objetivos — positivos ou negativos.

Controle — Estabelecimento de politicas e procedimentos para ajudar a garantir que
atuacdo na gestdo dos riscos esta sendo implementada de forma efetiva.

Gestéo de Riscos — E o conjunto de esforgos (cultura, processo, estrutura) direcionado ao
gerenciamento de efeitos potenciais adversos e de oportunidades.

A gestdo de riscos é o elemento central na gestdo estratégica de qualquer organizacao.
Consiste em uma abordagem sistematica voltada para estabelecimento da melhor linha de
acdo diante de incertezas. [...]

A Gestdo de Riscos deve ser um processo continuo e em constante desenvolvimento
aplicado a estratégia da organizacdo e a implementacdo dessa mesma estratégia.

Os riscos devem ser gerenciados em todas as areas da organizacdo, desde o nivel
estratégico até o operacional.

A metodologia adotada pela CGRIS prevé sete etapas para a gestao de riscos:

e estabelecimento do contexto (interno e externo);
¢ identificacdo de riscos;

o analise de riscos;

e avaliacdo de riscos;

e tratamento de riscos;

e comunicacdo e consulta; e

e monitoramento e andlise critica.

% Regimento Interno da Secretaria da Receita Federal do Brasil.
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Tabela X - Aderéncia da RFB aos parametros da pesquisa.

Parametros Aderéncia da RFB
Gestdo de riscos como processo v

Controle interno como parte das atividades de v
gestdo de risco

Alta administragcdao responsavel pelas politicas v
gerais de implantagdo e manutencgdo

Responsabilidade pela execugdo das atividades de
manutencdo é da gestdo, em todos os niveis e
atividades da organizagao

<

Relagdo objetivo/risco/controle
Componentes/atividades

Ambiente interno/de controle

Identificacdo de eventos frisco

Andlise de risco

Avaliagdo de risco

Respostaftratamento do risco

Atividades /procedimentos de controle

Informag¢do e comunicagao

Monitoramento

<] K K K K K K <

Unidades de auditoria e controle interno

A unidade de auditoria interna compete apenas v
avaliar e recomendar melhoria

Estruturacdao de unidade de controle interno ou de
avaliagcdo de risco (quando o tamanho ou N/A
complexidade da organizacgdo exigir)

N/A = ndo se aplica

Em conclusdo, a Coordenacdo Geral de Auditoria Interna da Secretaria da Receita
Federal do Brasil adota normas e procedimentos de gestdo e avaliacdo de riscos que estdo de
acordo com os padrdes adotados como referéncia neste trabalho. Os principais pontos de
discordancia encontrados nos 6rgéos de controle analisados ndo foram observados nas normas
nem na metodologia editadas pela RFB, como, por exemplo, a correta utilizacdo dos termos
controle interno, sistema de controle interno e auditoria interna e a vinculagdo da AUDIT
ao dirigente maximo do 6rgdo. Outra boa pratica da RFB é a padronizagdo dos principios, por

meio da edi¢do de normas especificas sobre gestdo de risco.

B. Caixa Econdmica Federal

A Caixa Econdmica Federal (CAIXA) é empresa publica, vinculada ao Ministério

da Fazenda ¢ tem como missdo “atuar na promo¢do da cidadania e do desenvolvimento
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sustentdvel do Pais, como instituicdo financeira, agente de politicas publicas e parceira

estratégica do Estado brasileiro™’.

Pelos objetivos previstos para a CAIXA em seu Estatuto®®, a empresa possui
atribuices tanto de agéncia de fomento, do Governo Federal, quanto de instituicdo financeira

comercial, conforme exemplos a seguir:

Art. 5° A CEF tem por objetivos:

| - receber depésitos, a qualquer titulo, inclusive os garantidos pela Unido, em especial os
de economia popular, tendo como proposito incentivar e educar a populacéo brasileira nos
hébitos da poupanga e fomentar o crédito em todas as regibes do Pais;

Il - prestar servicos bancarios de qualquer natureza, praticando operac@es ativas, passivas
e acessorias, inclusive de intermediacdo e suprimento financeiro, sob suas mdltiplas
formas; [...]

V - prestar servicos delegados pelo Governo Federal, que se adaptem a sua estrutura e
natureza de instituicdo financeira, ou mediante convénio com outras entidades ou
empresas;

VI - realizar quaisquer operacOes, servicos e atividades negociais nos mercados
financeiros e de capitais, internos ou externos;

VIl - efetuar operacGes de subscricdo, aquisicdo e distribuicdo de agdes, obrigagdes e
quaisquer outros titulos ou valores mobilidrios no mercado de capitais, para investimento
ou revenda; [...]

XII - atuar como agente financeiro dos programas oficiais de habitacdo e saneamento e
como principal 6rgdo de execucdo da politica habitacional e de saneamento do Governo
Federal, operando, inclusive, como sociedade de crédito imobiliario, de forma a promover
0 acesso a moradia, especialmente das classes de menor renda da populagéo;

XII - atuar como agente operador e financeiro do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS);

XIV - administrar fundos e programas delegados pelo Governo Federal;

XV - conceder empréstimos e financiamentos de natureza social, em consonancia com a
politica do Governo Federal, observadas as condicGes de retorno, que, no minimo, venham
a ressarcir 0s custos operacionais, de captacdo e de capital alocado;

Essa caracteristica sujeita a CAIXA a subordinacdo e controle de diferentes
instituices. Como integrante do Sistema Financeiro Nacional e auxiliar da execucdo da
politica de crédito do Governo Federal, a CAIXA sujeita-se as decisdes e a disciplina
normativa do 6rgdo competente e a fiscalizagdo do BACEN. Como entidade da
Administragdo Publica Federal, responde a CGU e ao TCU. Esse fato tem reflexos nas
normas e procedimentos internos da empresa, inclusive no que se refere a auditoria, controle

interno e gestdo de riscos.

Como instituicdo financeira, a CAIXA segue, além das disposi¢des anteriormente

mencionadas, aquelas previstas nas diretrizes emitidas pelo Comité de Supervisdo Bancéaria da

37 Fonte: <http://www.caixa.gov.br/acaixa/index.asp>. Acesso em 17 nov. 2009.
% Decreto 6.473, de 5 de junho de 2008.
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Basileia, 0 chamado Acordo da Basileia. O Comité é 6rgdo consultivo do Banco de
Compensagodes Internacionais (BIS).

O Brasil iniciou a implantacio do Acordo em 1994 e, desde entdo, vem
acompanhando o desenvolvimento e ampliacéo das diretrizes, inicialmente, conhecidas como
Basileia | e, atualmente, como Basileia Il. No novo acordo, as melhores préaticas de

gerenciamento de risco esto divididas em quatro grupos*?:

I Ambiente Adequado de Gerenciamento — consiste na Alta Administracdo fornecer
subsidios para a implantacdo do gerenciamento de risco;

Il Processos de Gerenciamento — consiste na identificacdo, avaliacdo, monitoramento,
mensuracao, controle e mitigacao do risco;

111 Aspectos de Supervisdo — descreve o papel dos supervisores;

IV Divulgacdo — consiste na divulgacdo ao mercado das informacdes sobre as praticas da
gestdo de risco e sobre o perfil de risco dos bancos.

O Banco Central vem publicando normas que abrangem os principios do Basileia
I, além de resolugdes e circulares especificas sobre procedimentos financeiros. A
Resolucdo/BACEN 3.380/06 dispde sobre gerenciamento de riscos operacionais:

Art. 1° Determinar as instituices financeiras e demais instituices autorizadas a funcionar
pelo Banco Central do Brasil a implementacdo de estrutura de gerenciamento do risco
operacional.

Art. 2° Para os efeitos desta resolugdo, define-se como risco operacional a possibilidade de
ocorréncia de perdas resultantes de falha, deficiéncia ou inadequacdo de processos
internos, pessoas e sistemas, ou de eventos externos.

Art. 3° A estrutura de gerenciamento do risco operacional deve prever:

| - identificacdo, avaliagcdo, monitoramento, controle e mitiga¢do do risco operacional; [...]
IV - realizacdo, com periodicidade minima anual, de testes de avaliacdo dos sistemas de
controle de riscos operacionais implementados;

V - elaboracdo e disseminacdo da politica de gerenciamento de risco operacional ao
pessoal da instituicdo, em seus diversos niveis, estabelecendo papéis e responsabilidades,
bem como as dos prestadores de servicos terceirizados; [...]

VII - implementacdo, manutencgdo e divulgacao de processo estruturado de comunicacédo e
informacéo.

8 1° A politica de gerenciamento do risco operacional deve ser aprovada e revisada, no
minimo anualmente, pela diretoria das instituicGes de que trata o art. 1° e pelo conselho de
administracdo, se houver.

Art. 6° A atividade de gerenciamento do risco operacional deve ser executada por unidade
especifica nas instituigdes mencionadas no art. 1°.

Paragrafo Gnico. A unidade a que se refere o caput deve ser segregada da unidade
executora da atividade de auditoria interna, de que trata o art. 2° da Resolucéo 2.554, de 24
de setembro de 1998, com a redagdo dada pela Resolucdo 3.056, de 19 de dezembro de
2002.

% Fonte: Gestdo de Riscos na CAIXA — Acordos da Basileia, disponivel em <www.caixa.gov.br>. Acesso em 17
nov. 20009.
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Sobre controles internos, 0 BACEN editou, em 2009, a Circular/BACEN 3.467,
que prescreve:

Art. 1° O relatério de avaliacdo da qualidade e adequacédo do sistema de controles internos,
inclusive sistemas de processamento eletrénico de dados e de gerenciamento de riscos,
elaborado como resultado do trabalho de auditoria independente, conforme previsto no art.
21, inciso Il, do Regulamento anexo a Resolucgdo n. 3.198, de 27 de maio de 2004, e no
art. 13, inciso 11, do Regulamento anexo a Circular n. 3.192, de 5 de junho de 2003, deve
abranger os seguintes aspectos relevantes, observada a natureza, complexidade e risco das
operacdes realizadas pela instituicdo auditada:

| - ambiente de controle;

Il - identificacdo e avaliacdo de riscos;
111 - controles;

IV - informagdes e comunicagoes;

V - monitoramento e aperfeicoamento; e
VI - deficiéncias identificadas.

Como pode ser observado, as normas editadas pelo BACEN estdo em consonancia
com os principios dos padrbes e modelos atualmente utilizados e a CAIXA, como entidade

sujeita a fiscalizacdo do Banco Central, deve estar adequada a essas normas.

Quanto as estruturas de controle e gerenciamento de riscos, previstas nas
Resolucdes/BACEN 2.554/98 (unidade de auditoria interna), 3.198/04 (comité de auditoria), e
3.380/06 (unidade de gerenciamento do risco operacional), a CAIXA estrutura-se em nove
vice-presidéncias, vinculadas diretamente a presidéncia. Dentre elas, a Vice-Presidéncia de
Controle e Risco (VICOR) é responsavel por controle e risco, e tem entre suas atribui¢es
responder junto ao Banco Central do Brasil pelo acompanhamento, supervisao e cumprimento

das normas e procedimentos de contabilidade, riscos e do Sistema de Controles Internos.

O Estatuto da CAIXA também prevé a existéncia do Comité de Auditoria (art. 35)
e da Unidade de Auditoria Interna (art. 47), ambos vinculados ao Conselho de Administracéo,

e do Comité de Risco (art. 36), vinculado ao Conselho Diretor.

No documento Gestdo de Riscos na CAIXA™, a empresa estabelece

procedimentos e prazos para adequacao aos pilares do Basileia 1l e no documento Estrutura de

42
I

Gerenciamento de Risco Operacional™, sdo detalhados os principios da empresa na gestéo de

riscos.

0 Ressalte-se que a obrigatoriedade, para as instituicdes financeiras, de implementar controles internos é
anterior, pois vem da edi¢do da Resolucdo/BACEN 2.554/98.
* Disponivel em <http://www1.caixa.gov.br/download/asp/download.asp?subCategld=297&Categld=72&sub
gateqlavout:CartiIhas&CateqIavout:A%ZOCAIXA>. Acesso em 18 nov. 2009.

Idem.
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A seguir, apresenta-se uma analise desses documentos, visando identificar a

adocdo, ou ndo, dos principios dos modelos utilizados como padrédo neste trabalho.

A CAIXA adota a definicdo de risco operacional dada pelo Acordo da Basileia Il:
“risco de perda resultante de pessoas, sistemas e processos internos inadequados e deficientes,

ou de eventos externos”.

O modelo utilizado pela CAIXA no gerenciamento de risco operacional é
composto de trés grupos interdependentes e inter-relacionados, denominados:

e ambiente adequado de gerenciamento;
e processos de gerenciamento;

¢ divulgacéo e capacitacéo.

Segundo a Estrutura de Gerenciamento de Riscos Operacionais da CAIXA, o
ambiente de gerenciamento adequado é aquele disponibilizado pela alta administracdo para
implementacdo do gerenciamento dos riscos operacionais, com garantia de que 0S recursos

necessarios e as funcionalidades do processo de gerenciamento serdo executados.

O documento define, ainda, que a politica de gerenciamento de risco operacional
sera implementada por meio de acdes planejadas e coordenadas, e de praticas, procedimentos,
parametros, metodologias e modelos especificados em manuais normativos e documentos

administrativos. As responsabilidades por essas atividades sdo:

e do Conselho de Administracdo, que deve aprovar e revisar, no minimo,
anualmente a politica de gerenciamento de risco operacional;

¢ do Conselho Diretor, que deve manifestar-se, expressamente, acerca das acoes a
serem implementadas para correcdo tempestiva das deficiéncias apontadas nos
relatorios sobre a estrutura de gerenciamento de risco operacional;

¢ do Comité de Risco, que deve deliberar sobre as alternativas de mitigagéo de risco
operacional;

e da unidade responsavel pelo gerenciamento do risco operacional, que deve
identificar, avaliar, monitorar, controlar e propor alternativas de mitigacdo dos
riscos;

e dos gestores, que devem:

e avaliar, reconhecer e considerar o risco operacional na gestdo dos produtos,

Servigos, processos e canais;
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e analisar os indicadores de risco operacional e implementar acBes para mitigar o
risco;

e disseminar a cultura de risco operacional;

o fomentar a participacdo dos empregados na mitigacdo dos riscos operacionais
em sua area de atuacéo;

e manter manuais de rotinas e de procedimentos com diagrama de fluxo das
tarefas e alcadas para todos os produtos, servicos e processos sob sua
responsabilidade;

e manter controle sobre as transacOes, estabelecer o acompanhamento dos fatos
contabeis, financeiros e operacionais que permitam a identificacdo e a analise
de desvios, em relacdo aos procedimentos previstos;

e elaborar e testar os planos de continuidade dos negdcios em conjunto com a
area responsavel pelo gerenciamento do risco operacional; e

e implementar os planos de continuidade dos negdcios definidos em conjunto

com a area responsavel pelo gerenciamento do risco operacional;

e de todos os empregados, que devem:

e implementar e administrar os negocios e as operacdes da empresa conforme 0s
manuais normativos e os termos da politica de gerenciamento de risco
operacional; e

¢ identificar e informar aos seus superiores quaisquer fontes de risco operacional

em sua area de atuacdo, de forma a permitir a tomada de a¢des para mitiga-lo;

e da Auditoria Interna, que deve avaliar os sistemas e procedimentos de controle de

riscos operacionais implementados.

O processo de gerenciamento de risco adotado pela CAIXA é resumido no

fluxograma a sequir:



Processo de Gerenciamento de Risco

Operacional

Gerenciamento Metodologia Calculo de

de Risco Analise de Alocagéo de

Operacional Dados Capital
Definicdo dos Base de Desenvolvimento

Processos de GRO

Informacdes para o
Gerenciamento

das Metodologias

Identificacdo e
Avaliacao, Mapas e
CRSA

Procedimento e
Regras para Coleta
de Dados

Relacionamento
com Alocacéo K
Econdmico

Monitoramento de
Riscos — Indicadores
de Risco e Cenarios

Coleta de Dados de
diversas fontes

Analise de Eventos,
de Mitigadores e de
Controles

Controle, Mitigac&o
e PCN.

Identificacdo e
Monitoramento -
Terceirizados

Ajustes
Cluantitativos de
Calculos/Scorecards

Implementacéao dos
Calculos Gerenciais

Fonte: Estrutura de Gerenciamento de Risco Operacional, item 3.
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Tabela X1 - Aderéncia da CAIXA aos parametros da pesquisa.

Parametros Aderéncia da CAIXA
Gestdo de riscos como processo v

Controle interno como parte das atividades de v
gestdo de risco

Alta administracdo responsavel pelas politicas v
gerais de implantacdo e manutencdo

Responsabilidade pela execucdo das atividades de
manutencdo é da gestdo, em todos os niveis e
atividades da organizacao

<

Relacdo objetivo/risco/controle
Componentes /atividades
Ambiente interno/de controle

Identificacdo de eventos /frisco

Andlise de risco

Avaliacdo de risco
Respostaftratamento do risco
Atividades /procedimentos de controle
Informacao e comunicagao
Monitoramento
Unidades de auditoria e controle interno

< € | K] K] | K| €

A unidade de auditoria interna compete apenas v
avaliar e recomendar melhoria

Estruturacdao de unidade de controle interno ou de
avaliacdo de risco (quando o tamanho ou NA
complexidade da organizac¢do exigir)

NA = ndo se aplica

Em concluséo, como entidade integrante do sistema financeiro, setor com grande
exposicdo a riscos e, consequentemente, muito regulado, a CAIXA adotada normas e
procedimentos de gerenciamento de riscos. Assim como no caso da RFB, os principais pontos
falhos identificados na andlise dos 6rgdos de controle ndo foram repetidos na administracdo
da CAIXA, como, por exemplo, a subordinacdo das unidades responsaveis pela gestdo de
risco e auditoria as autoridades competentes e a utilizagdo de termos semelhantes aos
adotados pelos modelos do COSO, da ISO e da INTOSAI.

C. Companhia Nacional de Abastecimento

A CONAB é empresa publica, vinculada ao MAPA, que teve sua criacdo
autorizada pela Lei 8.029, de 12 de abril de 1990. O Estatuto Social da CONAB, de 19 de

dezembro de 2001, definiu o objeto social da empresa, conforme segue:
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CAPITULO Il
DO OBJETO SOCIAL

Art. 5° A Conab tem por finalidade executar a Politica Agricola, no segmento do
abastecimento alimentar, a Politica de Garantia de Precos Minimos e fornecer subsidios ao
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, na formulagdo, no acompanhamento
das referidas politicas, e na fixacdo dos volumes minimos dos estoques reguladores e
estratégicos.

Art. 6° A Conab tem por objetivos:

| - planejar, normatizar e executar a Politica de Garantia de Pre¢os Minimos do Governo
Federal;

Il - implementar a execucdo de outros instrumentos de sustentacdo de precos
agropecuarios;

Il - executar as politicas publicas federais referentes a armazenagem da produgdo
agropecuaria;

IV - coordenar ou executar as politicas oficiais de formacdo, armazenagem, remogdo e
escoamento dos estoques reguladores e estratégicos de produtos agropecuarios;

V - encarregar-se da execugdo das politicas do Governo Federal, nas éareas de
abastecimento e regulacdo da oferta de produtos agropecuérios, no mercado interno;

VI - desenvolver acdes no ambito do comércio exterior, consoante diretrizes baixadas pelo
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, e observado o Decreto n. 3.981, de
24 de outubro de 2001, dispde sobre a Camara de Comércio Exterior (Camex), do
Conselho de Governo, e da outras providéncias;

VII - participar da formulacdo da politica agricola; e

VIII — exercer outras atividades, compativeis com seus fins, que lhe sejam atribuidas ou
delegadas pelo Poder Executivo.

Como pode ser observado pelos objetivos da CONAB, trata-se de uma empresa
estratégica para o Governo Federal na elaboracdo e execucdo de politicas publicas voltadas
para a producdo, armazenamento, distribuicdo e comercializacdo de produtos agropecuarios.
Ou seja, a CONAB ndo é uma empresa comercial, que precisa ter lucro e ser competitiva no
mercado em que atua, como € o caso da CAIXA que, apesar de também ser agente de fomento

de politicas publicas, deve ser competitiva no mercado financeiro para garantir sua existéncia.

Em razdo do exposto, a CONAB ndo esta sujeita a tantas entidades reguladoras, a
principio, mas deve seguir as determina¢fes do MAPA e dos demais 6rgdos de controle
federal, como o TCU, a CGU, o MPU, entre outros.

Nesta anélise, buscarei identificar se o fato de ser uma empresa publica que nao
precisa se ajustar as caracteristicas competitivas do mercado fez com que a Conab se afastasse

das boas préticas de governanca corporativa, gestdo de riscos e controles internos.

A unidade de Auditoria Interna da CONAB, segundo a estrutura organizacional da
empresa, estabelecida no Estatuto Social e no Regimento Interno, é subordinada ao Conselho
de Administracdo e vinculada administrativamente a Presidéncia da empresa. A AUDIN é
dividida em trés geréncias: Geréncia de Auditoria, Geréncia de Desenvolvimento Técnico-

operacional e Geréncia de Risco.
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As atividades de gestdo e avaliacdo de riscos e de controles internos ja séo
mencionadas entre as competéncias da AUDIN, no Regimento Interno, e possuem relevancia
no Manual de Auditoria Interna, elaborado com base nas normas do A e nas disposi¢des do
TCU e da CGU.

Apesar de ndo adotar um modelo ou padréo especifico para gestdo e avaliacdo de
riscos e de controles internos, os principios e conceitos dispostos no Manual de Auditoria
Interna possibilitaram a andlise e a realizagdo do benchmark.

A) Relagdo Governanga Corporativa, Gestdo de Riscos e Controles Internos:

1.1.2 Os trabalhos desenvolvidos pela Unidade de Auditoria Interna objetivam, em Gltima
instdncia, a adequacdo da gestdo de riscos operacionais, dos controles internos
administrativos e do processo de governanga corporativa proporcionando uma razoavel
garantia de que tais processos funcionam de acordo com o planejado, fazendo
recomendacGes para a melhoria das operacdes da Companhia, em termos de
economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade do desempenho organizacional.

B) Unidade de auditoria apenas recomenda aprimoramentos e nédo realiza

atividades tipicas de gestao:

1.4 ATIVIDADE DE ORIENTACAO

A Unidade de Auditoria Interna prestard orientacdo aos administradores de bens e
recursos, preferencialmente sobre a tese e ndo sobre casos concretos, de forma adstrita a
sua area de competéncia. Essa atividade ndo se confunde com as de consultoria e
assessoramento juridico, que competem a Unidade Juridica e seus respectivos érgdos, nem
com as atribui¢es da Corregedoria Geral, no que se refere aos feitos disciplinares, ou com
as competéncias regimentais de qualquer outra unidade organizacional da Companhia.

1.6 ATIVIDADES SUBSIDIARIAS

Os empregados auditores internos ndo poderdo assumir responsabilidades operacionais
extra-auditoria, caso contrario havera enfraquecimento da objetividade na medida em que
seria auditada atividade sobre a qual aqueles profissionais teriam autoridade e
responsabilidade.

Os empregados auditores internos ndo integrardo comissbes de feitos administrativo-
disciplinares.

As funcbes de auditoria interna deverdo ser segregadas das demais atividades na
Companhia.

C) Controles internos como ferramenta para gestéo de riscos:

2.6 RISCOS OPERACIONAIS

O desencorajamento da fraude consiste em a¢fes tomadas tempestivamente para dissuadir
praticas fraudulentas e limitar os riscos operacionais. O principal mecanismo para o
desencorajamento da fraude sdo os controles internos administrativos. A responsabilidade
primeira pelo estabelecimento e manutencdo de controles pertence a gestdo a custos
razoaveis.
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D) Controles internos como processo de responsabilidade de toda a instituigdo e
relagdo objetivos/riscos:

3.2 CONTROLES INTERNOS ADMINISTRATIVOS

Devem ser entendidos como quaisquer acdes, métodos ou procedimentos adotados pela
Companhia ou por uma de suas unidades organizacionais, compreendendo tanto a Alta
Administragdo como 0s niveis gerenciais apropriados, relacionados com a eficiéncia
operacional e obediéncias as diretrizes estratégicas, para aumentar a probabilidade de que
0S objetivos e metas sejam atingidos. A Alta Administracdo e a geréncia planejam,
organizam, dirigem e controlam o desempenho de maneira a possibilitar com razoavel
certeza essa realizacéo.

Um controle interno é qualquer acdo adotada pelo gestor no intuito de reforcar a
possibilidade de que os objetivos e metas estabelecidos sejam alcancados. O conceito de
controles internos administrativos, ou sistema de controles internos, é o conjunto integrado
de componentes de controle e atividades utilizados pela Companhia para alcangar os seus
objetivos e metas.

Os controles internos administrativos implementados na Companhia tém carater
prioritariamente preventivo, e se prestam como instrumentos auxiliares de gestéo
relativamente a todos os niveis hierarquico-organizacionais.

E) Identificacdo dos componentes:

Como ja mencionado a AUDIN ndo adotou um modelo para as atividades de
gestdo de riscos e controles internos. No entanto, é possivel identificar com clareza, no
Manual e no Regimento Interno, que a unidade conhece e aplica os principios implicitos nos
componentes de gestdo de riscos e de controles internos previstos pelo COSO, pela 1SO e
pelas normas da INTOSAL.

Ambiente Interno (Manual de Auditoria Interna):

3.2 CONTROLES INTERNOS ADMINISTRATIVOS

O ambiente organizacional favorece a consciéncia sobre os controles internos
administrativos.

Andlise, avaliagdo e tratamento de riscos (Regimento Interno):

Art. 21. A Geréncia de Risco (Geris), subordinada & Auditoria Interna, compete:

| - mapear, identificar e avaliar, em interacdo com as areas envolvidas, os controles
internos e os riscos das respectivas atividades e processos, estabelecendo os indicadores de
riscos, assim da Companhia; [...]

I11 - avaliar a necessidade e propor a implementacéo de planos de acdo para mitigagéo de
riscos, contemplando melhorias dos processos, aprimoramento ou implementacdo de
novos controles; [...]

VIII - verificar a conformidade de novos produtos, servigos e sistemas, que devam ser
avaliados sob o enfoque de riscos;

Informagéo e Comunicacgédo (Regimento Interno):

Art. 21. A Geréncia de Risco (Geris), subordinada & Auditoria Interna, compete: [...]
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IV - disseminar a politica de gerenciamento de riscos, por meio de treinamentos,
normativos e outras formas de comunicacao;

V - executar, dentro da periodicidade requerida, testes de avaliagdo do sistema de
gerenciamento de riscos, emitindo relatérios que contemplem informagfes relevantes a
respeito de riscos residuais; [...]

IX - elaborar relatérios de avaliacdo de riscos, controles e perdas, com informac6es
relevantes a respeito dos riscos residuais e 0s planos de agao propostos;

X - orientar as demais unidades organicas da Companhia nos assuntos relativos a sua area
de competéncia.

Monitoramento (Regimento Interno):

VI - acompanhar e controlar os riscos identificados, mantendo um processo continuo de
interacdo com as areas envolvidas sobre eventuais perdas e desvios em relacdo aos
objetivos estabelecidos;

VII - monitorar os principais riscos associados a produtos, servi¢os, processos e sistemas
da Companhia;

Tabela XII - Aderéncia da CONAB aos parametros da pesquisa.

Parametros Aderéncia da CONAB
Gestdo de riscos como processo v

Controle interno como parte das atividades de v
gestdo de risco

Alta administragdao responsavel pelas politicas v
gerais de implantacdo e manutencdo

Responsabilidade pela execuc¢do das atividades de
manutencdo é da gestdo, em todos os niveis e
atividades da organizagdo

<

Relacdo objetivo/risco/controle
Componentes/atividades

Ambiente interno/de controle

Identificacdo de eventos /risco

Andlise de risco

Avaliagdo de risco

Resposta/ftratamento do risco

Atividades /procedimentos de controle

Informag¢do e comunicac¢do

Monitoramento

€| K| K K K] K K <

Unidades de auditoria e controle interno

A unidade de auditoria interna compete apenas v
avaliar e recomendar melhoria

Estruturacdao de unidade de controle interno ou de
avaliacdo de risco (quando o tamanho ou NA
complexidade da organizacdo exigir)

NA = ndo se aplica
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Em conclusdo, a AUDIN ndo adotou um modelo padréo para as atividades de
avaliacdo de riscos e de controles internos. No entanto, adaptou com propriedade os
principios dispostos pelo 1A, TCU e CGU, institui¢cbes que usou como base na determinagédo
de suas competéncias e atividades. Ciente dos beneficios de uma boa estrutura de governanca,
na qual se incluem as politicas de gestdo de riscos e de controles internos, e dos limites que a
cultura de controle possui, entre elas os controles crescentes*®, a AUDIN buscou o equilibrio
entre a necessidade de accountability e transparéncia e a realidade da empresa, que ndo exige
mais formalismo do que o adotado nas a¢des de controle da auditoria interna. Para demonstrar
que a atitude da AUDIN em equilibrar suas atividades foi consciente, cito outro trecho do

Manual de Auditoria.

1.3 POSICIONAMENTO HIERARQUICO E GRAU DE DEPENDENCIA DA
UNIDADE DE AUDITORIA INTERNA

As atividades da Unidade de Auditoria Interna devem guardar similitude operativa aquelas
exercidas pelos drgdos/unidades integrantes do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal; em que pese a diferenca de enfoques e clientes, por estar inserida na
estrutura organizacional da Companhia e por caracterizar-se pela alta especializacdo,
devendo adotar agdes especificas e tempestivas na verificagdo da aderéncia as normas e
diretrizes internas, conforme posicionamento do Tribunal de Contas da Unido no item
3.2.7.1, DOU. de 22/11/05, S. 1, pégina 144.

A Unidade de Auditoria Interna, em suas atividades técnicas e na medida das
possibilidades, deve atuar em sintonia com a metodologia operativa do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, no que tange a tecnicidade da auditoria
interna governamental, e do Tribunal de Contas da Unido, particularmente no que se refere
as ferramentas de avaliacdo de natureza operacional (Anop), empregadas no diagndstico
do ambiente, dos processos de trabalho e da performance; sem embargos as normas de
atributo e as normas de desempenho editadas pelo The Institute of Internal Auditors (11A),
que constituem os padrdes internacionais para a pratica da auditoria interna.

4. Conclusao

Este estudo buscou apresentar elementos para contribuir com os temas controles
internos e gestdo de riscos na administracdo publica brasileira, e pode ser referéncia para
realizacdo de pesquisas mais aprofundadas que visem o aperfeicoamento da gestdo, com
verificacdo da pratica e ndo apenas de documentos disponibilizados na internet. Aponta para
futuras pesquisas que busquem verificar, por exemplo:

e como os orgaos de controle do Pais estdo tratando na pratica os temas controles
internos e gestdo de riscos e qual o reflexo que esse tratamento tem nos demais

orgéos da administracdo publica; e

*% Perigo de o excesso de controle prejudicar a eficiéncia da gestdo. Anotacao de palestra proferida por Francisco
Gaetani no TCU, em agosto de 2009, durante o workshop de Governanca das Agéncias Reguladoras de
Infraestruturas.
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e qual o real impacto da falta de padronizacdo de modelos para implantacdo de

controles internos e gestdo de riscos e, caso necessario, qual seria a melhor forma

de normatizar o tema.

Na analise dos 6rgdos de controle, buscou-se identificar se possuem normas,

métodos ou procedimentos para avaliagdo dos controles internos e da gestao de riscos de seus

jurisdicionados. Ressalto, mais uma vez, que a pesquisa restringiu-se aos documentos e

normas disponiveis nas paginas da internet de cada 6rgao.

Inicialmente, foram selecionados principios considerados fundamentais dos

modelos utilizados como parametro, conforme exposto, mas, no decorrer da analise, outras

questBes se mostraram relevantes: a falta de padronizacao na utilizacdo de termos proprios das

teorias de controles internos e de gestdo de riscos, o comprometimento da independéncia da

unidade de auditoria devido a sua ndo-vinculagdo ao dirigente maximo do ente ou érgéo, e 0

tratamento pontual e superficial do tema, mesmo nos casos em que foram adotadas teorias

concordantes com 0os modelos adotados como parametro nesta pesquisa.

Tabela X111 - Resumo da analise dos 6rgaos de controle.

Orgios de Controle E xterno

Orgios de Controle Internos

E

E

TCU TCE/RJ TCE/BA TCM/BA CGU AGE/RJ AGE/BA CGM/RJ CGM/S A
Gestdo de riscos como processo v SPA v SPA v v SPA v v
Controle interno como parte das atividades de gestdo
de riscos P 8 v v SPA SPA v v SPA v v
Alta administragdo responsavel pelas politicas gerais .
~ « v SPA v SPA v SPA SPA nao SPA

de implantacdo e manutencdo

Responsabilidade pela execugdo das atividades de

manutengdo é da gestdo, em todos os niveis e v SPA v SPA v v SPA v SPA
atividades da organizacdo

Relagdo objetivo/risco/controle v SPA nio SPA v v SPA v v

Componentes /atividades
Ambiente interno/de controle v SPA SPA SPA v SPA SPA v SPA
Identificagcdo de eventos frisco v SPA SPA SPA v SPA SPA v SPA
Andlise de risco v SPA SPA SPA v SPA SPA v SPA
Avaliagdo de risco v SPA SPA SPA v SPA SPA v SPA
Resposta/tratamento do risco v SPA SPA SPA v SPA SPA v SPA
Atividades /procedimentos de controle v SPA SPA SPA v SPA SPA v SPA
Informagdo e comunicacido v SPA SPA SPA v SPA SPA SPA SPA
Monitoramento v SPA SPA SPA v SPA SPA SPA SPA
Unidades de auditoria e controle interno

A unidade de auditoria interna compete apenas avaliar . . . .
e recomendar aprimoramento v SPA SPA nio nio SPA SPA nio nio
Estruturagdo de unidade de controle interno ou de
avaliagdo de risco (quando o tamanho ou v SPA SPA SPA v SPA SPA SPA SPA
complexidade da organizacdo exigir)
Uso padronizado dos termos controles internos, N .

| ) L nio SPA SPA SPA nio v SPA v v
sistemas de controles internos e auditoria interna
Vinculagdo ao dirigente maximo v v v v v ndo ndo v ndo

NA = ndo se aplica
SPA = sem possibilidade de analise
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Ressalte-se que foram analisadas tanto a atividade de avaliagdo de controles
internos e gestdo riscos dos jurisdicionados, quanto as agdes dos proprios 6rgaos como

gestores, como, por exemplo, a vinculagdo hierarquica da unidade.

Tabela X1V - Resumo da analise da SRF, da CAIXA e da CONAB.

Parametros CAIXA RFB CONAB
Gestdo de riscos como processo v v v
Controle interno como parte das atividades de v v v
gestdo de risco
Alta administragcdao responsavel pelas politicas v v v
gerais de implantacdo e manutencdo
Responsabilidade pela execugdo das atividades de
manutencgdo é da gestdo, em todos os niveis e v v v
atividades da organizagdo
Relagdo objetivo/risco/controle v 4 v
Componentes/atividades
Ambiente interno/de controle v v v
Identificacdo de eventos frisco v v v
Andlise de risco v v v
Avaliagdo de risco v v v
Respostaftratamento do risco v v v
Atividades/procedimentos de controle v v v
Informac¢do e comunicagao v v v
Monitoramento v v v
Unidades de auditoria e controle interno
A unidade de auditoria interna compete apenas v v v
avaliar e recomendar aprimoramento
Vinculag¢do da unidade ao dirigente mdximo da v v v
entidade

A anélise dos resultados mostra que:

1. Mesmo nos 6rgdos de controle em que se verifica aderéncia aos parametros, no caso TCU e
CGU, trata-se de acOes isoladas, ndo podem ser consideradas como cultura nos 6rgéos.
Além disso, o tema é tratado de forma superficial, ndo foram localizados documentos ou
manuais que deixem claros os conceitos adotados e como 0s componentes de controle
interno e de gestdo de risco devem ser implantados e mantidos pelas instituicbes. Sao
documentos que fornecem o arcabouco tedrico, mas pouco auxiliam para a efetividade das

atividades de controle interno e gestéo de riscos.
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2. Né&o foi verificada padronizagao entre os 6rgaos de controle de mesma natureza, externo ou
interno, nem entre 6rgdos do mesmo ente. No entanto, nota-se que todos possuem
conhecimento sobre as boas praticas atuais e se preocupam em incluir essas atividades em
suas atribui¢bes. Pode-se afirmar que o TCU, a CGU e a CGM/RJ, em que foi possivel
verificar a observancia de algum modelo, mesmo que de forma implicita, tiveram como
fonte tedrica os modelos citados neste trabalho. A falta de padronizacdo nos 6rgdos de
controle ndo € constatacdo de falha na administracdo publica dos entes envolvidos na
pesquisa, pois os demais Orgdos podem ter implantado controles internos eficientes e
adotado a pratica de gestdo de riscos independentemente das orienta¢bes dos 6rgaos de
controle, como ocorreu com a SRF, a CAIXA e a CONAB. Entretanto, neste trabalho foi
adotada a hipdtese de que os Orgdos responsaveis pelos controles externo e interno sdo
potenciais disseminadores de conhecimento sobre os temas em questdo e a falta de
padronizacdo por parte destes pode indicar que a administracdo publica ainda ndo esta
inserida nas modernas praticas administrativas, que incluem a gestdo de riscos e a
implantacdo de controles internos como forma de mitiga-los. Essa percepcdo é reforcada
pelo fato de alguns dos 6rgdos de controles pesquisados editarem orientacdes para
procedimentos administrativos, atividade que deveria ser de responsabilidade dos gestores.

Possivelmente assim o fizeram por terem detectado essa lacuna.

3. Comprometimento da independéncia da unidade de auditoria interna pela ndo-vinculacéo
ao dirigente maximo, considerando que os Tribunais de Contas tém sua independéncia
garantida na Constituicdo ou Lei Organica do respectivo ente. Para demonstrar que ndo se
trata de questdo restrita aos 6rgdos pesquisados, cabe apresentar a tabela a seguir, resultado
do diagndstico realizado pela CONACI, gue detectou que 28% dos érgdos que responderam

a pesquisa ndo tinham posi¢do hierarquica que garantisse sua independéncia.

Tabela 2.2: Distribui¢ao dos drgaos de controle interne na estrutura organizadenal
de seus governos — Brasil - 2009

Estrutura 4}rganl taclonal Fre quéncla Percentual
Secretaria de Estade. 2 34
{i)rgﬁa Autdnomo. i 28
Unidade vinculada @ Secretaria de Estado da Fazenda ow equivalente 7 28
Gabinete do Governador. 1 4
Governadoria. 1 4
Total de drgdos que responderam & questdo 25 100
Fonte: EloboracSo: Fundacdo lofSo Pinheiro (FIF)

Cenfro de Estudos de Politicas Fdblicas (CEPFP)

CONACI. Diagnéstico da organizacgdo e do funcionamento dos drgdos de controle interno dos Estados
brasileiros e do Distrito Federal. p. 17.
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Cabe questionar se a falta de padronizacdo ndo seria a principal causa da vinculagdo
hierarquica indevida, chamando a atencdo para o fato de que, entre os 6rgdos de controle
interno municipais e estaduais analisados, apenas a CGM/RJ, que adotou um modelo de
gestdo de riscos, estd corretamente posicionada e, ainda, que as trés entidades da
administracdo indireta analisadas estruturaram corretamente suas unidades de auditoria

interna e de gestdo de riscos.

4. Utilizagdo dos termos controles internos, sistemas de controles internos e auditoria
interna: apesar de ndo representar propriamente uma falha, foi identificado que ndo ha uma
forma padronizada de referéncia as unidades administrativas** e, também, aos conceitos
dispostos nos modelos e teorias. Em alguns casos foi possivel verificar que a confusdo
entre o Sistema de Controles Internos previsto na Constituicdo e os controles internos, por
terem denominacdo semelhante, pode ter sido replicada nas atribuicbes dos 6rgdos de
controle interno, que, apesar dessa denominacao, sdo responsaveis por atividades tipicas de
auditoria interna. No entanto, em trés dos cinco 6rgéos de controle interno pesquisados foi

possivel identificar a realizacdo de atividades de gestéo.

* Em referéncia a unidade administrativa, reportamos para a Tabela I, da CONACI, apresentada na secéo 1.2
Justificativa.

Em referéncia aos conceitos tedricos, detectamos: sistema de controle, sistema de controles internos, controles
internos, controles internos administrativos, procedimentos de controles.
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