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Apresentacao

Nas Ultimas décadas, tem se verificado uma pressdo crescente por
uma gestao publica mais eficiente e que gere mais valor publico (efetivida-
de), levando a uma demanda crescente, principalmente pela midia social e
pela academia, por reestruturacdo das instituicbes, melhor funcionamento
dos controles, transparéncias, prestacoes de contas e responsabilizacédo dos
agentes publicos.

Isso decorre dos flagrantes problemas de governanga que se espalham
nas organizagdes em termos de ineficiéncia, corrupgao, alocagdes indevidas
de recursos para fins de atender a pressao de grupos de interesse e a agen-
das politicas focadas essencialmente em obter apoio politico-partidario.

As causas de tais problemas s&o diversas. Em alguns casos, as falhas
surgiram das fragilidades dos controles internos, da auséncia de compliance
efetivo, ndo cumprimento de regras e de regulamentos que sdo essenciais
para a boa governanga, e politicas de gerenciamento de riscos nao aplicadas.
Em outros, as falhas ocorreram devido a aplicagdo inadequada de regras ou
de procedimentos que nao estdo gerando resultados. E, em outros casos, as
falhas decorrem de politicas publicas definidas e desenhadas de forma err6-
neas e sem avaliagado baseada em evidéncias rigorosas.

Ainstitucionalizag&o de controles internos adequados e efetivos podem
reduzir e prevenir a ocorréncias das falhas, bem como, por meio de auditorias,
produzir evidéncias que possam melhorar a responsabilidade pelos resulta-
dos, em face da avaliagdo das prestacdes de contas, e contribuir para a efeti-
vidade das politicas publicas.

Assim, a proposta do presente material didatico € abordar os principais
aspectos relativos ao controle interno no setor publico, considerando a sua
instituicdo no ambito dos entes federativos, bem como mostrando os princi-
pais instrumentos dos controles internos, as formas de atuagcao das institui-
¢oes envolvidas em atividades de controle e consideracoes sobre o desem-
penho e avaliagéo dos controles internos.

O presente material de estudo aborda os principais aspectos relativos
ao controle interno no setor publico, considerando a sua instituicdo no ambito
dos entes federativos. Trata-se de um tema atemporal e muito relevante na ad-
ministragao publica, visto que a fungao de controle, em termos institucionais,



foi estabelecida pela Lei Complementar 4.320/1964, e o art. 6° do Decreto-Lei
n® 200/67 contempla-o com um dos cinco principios fundamentais que nor-
teiam a Administracdo Publica Federal.

Para atingir os objetivos propostos, o material € construido em sete ca-
pitulos, sendo que, no capitulo 1, realizam-se consideragdes sobre teorias,
temas e conceitos que ajudam a contextualizar e entender melhor a instituicéo
dos sistemas de controle interno no &mbito da administrac&o publica.

Os conceitos e os fundamentos sobre o controle interno na gestéo pu-
blica sdo abordados no capitulo 2, no qual, de forma especifica, mostram-se
os tipos de controles, as metodologias e estruturas de controles internos, ob-
jetos sujeitos aos controles internos e assuntos alinhados e relevantes para a
atuagéo do controle interno, tais como compliance e gerenciamento de risco.

No capitulo 3, apresentam-se as fungdes e as atribuicbes da controla-
doria na gestao publica, especificando como elas foram instituidas e como
atuam, tendo como referéncia a Controladoria-Geral da Uni&o.

Considerando que o plano plurianual e a LOA s&o os principais instru-
mentos que o controle interno deve considerar na sua atuagéo, para fins de
verificar a sua execugao a luz dos dispositivos constitucionais, das leis e de
outras normas infralegais, aborda-se, no capitulo 4, os processos de planeja-
mento, de orgamento e de controle do setor publico, verificando-se o seu nivel
de integracéo.

O capitulo 5 trata dos aspectos relativos a auditoria governamental, em
vista da sua importancia como instrumento de controle interno, focando a au-
ditoria interna, as medidas de desempenho da auditoria, os tipos de auditoria,
os principios, o planejamento e a execucao da auditoria no setor publico.

Por fim, os dois Ultimos capitulos abordam questdes relativas a forma de
avaliagéo dos resultados das agdes governamentais (politicas publicas e ativi-
dades da gestao), sendo que o capitulo 6 mostra como a avaliagéo das agoes
governamentais € realizada a luz dos critérios de economicidade, eficacia, efici-
éncia e efetividade. Ja no capitulo 7, mostram-se os indicadores de mensuragao
que vém sendo adotados para fins de avaliagdo das a¢des governamentais.

O autor
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Objetivo

¢ Discutir teorias, temas e conceitos que ajudam a contextualizar e entender
melhor a instituicio dos sistemas de controle interno no &mbito da adminis-
tracéo publica.

1. Governang¢a

Governanga € o conjunto eficiente de mecanismos, tanto de incentivos
como de monitoramento, a fim de assegurar que os valores e 0s principios em
todos os niveis hierarquicos estejam alinhados com os interesses da organiza-
caol. Além disso, a governanga deve seguir principios basicos de transparén-
cia, equidade, prestacao de contas e responsabilidade corporativa.

No &dmbito do executivo federal, a governanga publica € o conjunto de
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestéo, com vistas a condugéo de politicas publicas
e a prestacao de servicos de interesse da sociedade (Decreto 9.203/2017).

Ressalta-se que governanga é diferente de gestédo. Enquanto a gover-
nanca é a fungao direcionadora, a gestao é a fungéo realizadora?, ver quadro 1.

Quadro 1

Distingao entre Governanca e Gestao
Governanca Gestao
Responsavel por estabelecer a direcdo a ser tomada, Responsével por planejar a forma mais adequada de
com fundamento em evidéncias e levando em conta  implementar as diretrizes estabelecidas, executar os

0s interesses da sociedade brasileira e das partes planos e fazer o controle de indicadores e de riscos.
interessadas.

Fonte: TCU, 2020.

Os componentes da governanga em uma estatal, tipo sociedade de
economia mista como a Petrobras, normalmente s&o a assembleia geral (acio-
nistas), o conselho de administracdo, a gestao (CEQO e diretores executivos),
o conselho fiscal, os comités, a auditoria independente e a auditoria interna.

Gontrole Intemo no Stor Pblco @

1 Tem origem na teoria da
governanga corporativa,
em que a governanga
corporativa é constituida
com o objetivo de
garantir a continuidade
das organizagdes pela
manutencdo de um

bom relacionamento
com as partes
interessadas(stakeholders),
ver Vaassen et al. (2013).

2 https://portal.tcu.
gov.br/governanca/
governancapublica/
governanca-no-setor-
publico. Acessado em
25/02/2024.
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3 Conceito da
Transparéncia
Internacional, citado por
Cavalcante (2008); ver:
https://repositorio.enap.gov.
br/jspui/bitstream/1/4673/1/
tema-2-1o-lugar.pdf.

4 O termo accountability ndo
possui tradugéo exata para
a lingua portuguesa; ver
Campos (1990).

>Ver TCU-TC
016.937/2021, item 2.1.5,
que trata do Relatério

de Levantamento sobre
a auditoria financeira

no ambito do TCU. Ver
também o ACORDAO

N° 3608/2014 — TCU —
Plenério.

2. Accountability

De acordo com a Transparéncia Internacional, a accountability consiste
na atitude ou na condicao que devem observar os servidores publicos quanto a
sua responsabilidade fiduciaria de cumprir tarefas especificas e de prestar con-
tas de forma precisa e oportuna3. Em termos gerais, consiste na obrigacdo de
um individuo ou uma organizagao para dar conta de suas atividades, aceitar a
responsabilidade por elas e de divulgar os resultados de forma transparente.

Destaca-se que é comum a traduzir o termo accountability por respon-
sabilizag&o e/ou prestacao de contas, incluindo, muitas vezes, a transparéncia
em conjunto com esses outros termos*. Ademais, trata-se de um termo cujas
definicdo e tradugao ainda remetem a discussdes quanto a sua abrangéncia
dentro do setor publico (Castro, 2015).

A boa prética internacional em accountability € a prestacdo de contas
com foco em resultados, tanto operacionais quanto financeiros. Nos resulta-
dos operacionais, é possivel observar os beneficios dos bens e dos servicos
publicos entregues. Nos resultados financeiros, observam-se os custos des-
ses bens e desses servigos. Essa é a visdo simplificada da prestacao de
contas, mas que deixa claro que o interesse das partes externas a entidade
que presta contas é avaliar a relacéo custo-beneficio dessa entidade, ou seja,
o seu nivel de eficiéncia operacional e de sustentabilidade financeira®.

3. Transparéncia

Trata-se de o ente estar acessivel para consultas por parte dos interes-
sados, e que fornecga informagdes claras, precisas e objetivas. Atransparéncia
€ necessaria para dar confianga as partes interessadas (stakeholders) quanto
as acdes e as decisdes das entidades e dos gestores.

Grande interesse tem sido observado quanto a transparéncia, principaimen-
te apds a instituicao da Lei de Acesso a Informagéo — LAl (Lei n® 12.527/2011), a
qual tem o propésito de regulamentar o direito constitucional de acesso dos cida-
daos as informagdes publicas, e seus dispositivos sdo aplicaveis aos trés Poderes
da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

4. Integridade

Principio que se baseia em honestidade, objetividade e elevados pa-
droes de decéncia na administragéo de ativos e recursos publicos. De acordo
com a Lei Anticorrupgcédo 12.846/2013, as empresas privadas que se relacio-
nam com o setor publico devem manter programa de integridade com a fina-
lidade de prevenir, detectar e remediar a ocorréncia de fraude e de corrupgao



nas empresas, pensadas e implementadas de forma sistémica, com aprova-
¢ao da alta direcao, e sob coordenacao de uma area ou pessoa responsavel.

Alguns elementos que podem compor um programa de integridade:

e Cadigo de ética e regras de conduta, inclusive com comissao de ética para
fins de receber e apurar denlncias, promover e divulgar agdes sobre o
tema de tratar de conflitos de interesses e nepotismo.

¢ Instrumentos de transparéncia e de acesso a informagéao, principalmente
quanto a auditorias realizadas no érgdo na entidade, aos convénios, as
demonstragdes financeiras, ao orcamento, as licitacdes, aos servidores,
aos concursos publicos, as agdes de ouvidoria, aos relatérios de gestéo e
as agendas dos dirigentes,

e Controles Internos e Unidade de Auditoria para atuarem na segunda e ter-
ceira linhas de defesa, respectivamente.

5. Teoria do Problema Principal-Agente

A Teoria do Problema Principal-Agente® aborda as implicagdes da assi-
metria de informagdes (Uma das partes de um contrato detém mais informa-
¢coes relevantes que a outra parte) entre o agente (servidor publico, gestores,
gerentes) e principal (governo, conselho de administragdo, gestores). Os
agentes tém seus interesses e procuram maximiza-los. Nesse momento, suas
acoes e suas decisdes podem ser contrarias aos interesses do principal, ge-
rando os denominados conflitos de agéncias. Portanto, existe a possibilidade
de comportamentos diversos pelo gestor publico (agente), sendo que essas
acbes do agente impactam o resultado esperado pela sociedade/partes
interessadas(principal). Além disso, esta presente também a dificuldade de
observacao e de acompanhamento de todas as agdes do gestor pela socie-
dade/parte interessada(principal).

No &mbito das instituicdes, a minimizagéo desse problema requer mo-
nitoramento e estruturagdo de controle e de atividades de auditoria. Também,
pode-se falar em mecanismos de incentivo adotados pelo principal, como me-
Ihorias das compensagdes remuneratdrias dos agentes para que 0s mesmos
cumpram seus contratos/fungdes conforme estabelecido.

6. Teoria da Nova Gestao Publica (New Public
Mangement) e a Teoria da Nova Governanga Publica

A Nova Gestao Publica (New Public Management) trata-se uma aborda-
gem normativa na qual estrutura a gestao da administragéo publica baseada
nos atributos gerenciais do setor privado quanto a eficiéncia, a eficacia e a

Gontrole Intemo no Stor Pblco @

s \Ver JENSEN, M. C.;
MECKLING (1976).
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competitividade na entrega de bens e servigos publicos, bem como considera
0 aspecto da accountability (responsabilizagao) (Secchi, 2009).

A administragéo gerencial € uma contraposicéo a administragéo burocra-
tica weberiana e da administragao patrimonial, visto que foca primordialmente a
eficiéncia, o desempenho (produto realizado), controle dos resultados e, quando
possivel, competicdo entre 6rgaos via contatos de gestéo. Trata-se de uma ges-
tao profissional do setor publico na qual adota a viséo value-for-money (valoriza-
¢&o do dinheiro do contribuinte) (Bresser-Pereira, 2001; Silvestre, 2019).

A Nova Governanga Publica é um paradigma que se caracteriza por
modelos mais participativos de gestao, baseados em gestéo de redes, copro-
ducéo, flexibilidade no uso de instrumentos de gestéo, pautados na concep-
¢ao de geracao de valor pablico parte uma politica pablica, agao ou atividade
governamental. Foca no resultado e na eficiéncia financeira para a realizagao
dos objetivos de governo, tendo como ponto de partida a participagao social
por meio do atendimento das expectativas e das preferéncias (coletivamente
expressas) do cidad&o, de maneira a criar valor publico (Silvestre, 2019).

Com relagao a NPM, a Nova Governanga Publica avanga pela relagao
de multiplos atores para a prestacédo dos servicos através de redes ou networks.
Diferentemente da NPM, para NGP interessa de fato a entrega do servigo, mas
acrescentando a sua utilidade para os consumidores dos servicos. Outra dife-
renca € que, enquanto a Nova Gestao Publica aposta fortemente no capital eco-
némico e na crescente competicio por meio dos mercados, a Nova Governan-
¢a Publica idealiza o capital social para que a prestagao dos servigos apresente
um maior valor aos usuérios. Nisso, os érgaos publicos assumem a misséao de
governanga e para que tal capital social possa, realmente, ser desenvolvido e
aprumado em favor da sociedade.

Por fim, seguem algumas informagdes e alguns dados sobre corrupgéo
e ineficiéncia da administragéo publica brasileira, para fins de se contextuali-
zar n&o s6 da importancia do controle interno, da governanga publica e da au-
ditoria governamental, mas também para mostrar a necessidade de avangar
na instituicao dessas ferramentas de forma mais rapida e abrangente no sen-
tido de reverter ou controlar as disfungdes (corrupgao/ineficiéncia) apontadas,
que tanto prejudicam os resultados das intervengdes e das politicas publicas
quanto a sua eficacia, sua eficiéncia e sua efetividade.

O indice de Percepgao de Corrupgéo da Transparéncia Internacional (IPC)
relativo ao Brasil no periodo de 2016 a 2023 teve o seguinte comportamento:



Quadro 2
indice de Percepcao de Corrupcao do Brasil
Ano indice de Percepcao de Corrupcao Posicao no Ranking dos Paises pesquisas
2016 40 798
2017 37 962
2018 35 1052
2019 35 1062
2020 38 942
2021 38 962
2022 38 942
2023 36 10428

Fonte: Transparéncia Internacional-Brasil

Em 2023, a Transparéncia Internacional pesquisou 180 paises, o que
mostra que a posicao do Brasil, 1042, € muito desconfortavel. Vale lembrar
que, quanto maior o indice, menor a percep¢ao de corrupgao (vai de 0 a 100),
e o IPC do Brasil foi de 36 em 2023. Em geral, o indice coloca o Brasil entre
as nagoes de indice de corrupgao preocupante. A média mundial em 2023 foi
de 43, ou seja, o Brasil ficou abaixo da média, que ja é baixa. (fonte: https//
transparenciainternacional.org.br/ipc/).

Além disso, a FIESP encontrou que o custo da corrupgéo no Brasil
atingiu 2,3% do PIB em 2010 e Gomes et al. (2002) estimam que o desper-
dicio sobre os investimentos publicos no Brasil € da ordem de 20% (apud
Campos, 2012).

Seguem alguns casos de corrupgéo envolvendo valores significativos
detectados na administracdo publica federal, que podem ser relacionados/
associados as fragilidades dos controles internos:

Quadro 3

Grandes casos de corrupcao no Brasil - Selecionados

Caso de Corrupcao Data/Periodo Valor Envolvido

Andes do Orcamento. O esquema foi focado nas emen- Década de 1980 e inicio  R$ 800 milhdes
das dos deputados para entidades filantropicas, verbas da década de 1990

para obras piblicas com pagamento de comissdes pe-

las empresas. A CPI instaurada investigou 37 deputados

federais.

Operacdo Navalha na Carne (2007). Envolveu o uso de 2007 R$ 1,06 bilhdo
emendas parlamentares para obras piblicas, com des-
vios de recursos esquematizado pela empresa Gautama.

Controle Intemo no Setor Pibico @
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continuagéo Quadro 3

Grandes casos de corrupcao no Brasil - Selecionados
Caso de Corrupcao Data/Periodo Valor Envolvido

TRT-SP. Liderado pelo juiz Nicolau dos Santos Neto e 1992-1998 R$ 2 bilhdes
pelo ex-senador Luis Estevao, do Distrito Federal. Des-

viava verbas na construgao do forum do Tribunal Regio-

nal do Trabalho em Séo Paulo.

Operacao da Vampiros da Sadde. Envolveu empresas, 1990-2004 R$ 2 bilhdes
funciondrios do Ministério da Satde e deputados fede-

rais. 0 esquema principal do grupo consistia em fraudes

de licitages, gerando sobreprecos na compra de remé-

dios e hemoderivados.

Operacdo Lava Jato. Foram mais de 1.200 processos 2014 R$ 42 bilhdes
instaurados, 160 prisoes (incluindo prisdes tempora- desviado e prejuizo
rias), 52 acordos de delacéo premiada, 209 acusados, estimado de R$ 80
105 condenados, 5 acordos de leniéncia, 16 empresas bilhdes na Petrobras

envolvidas. Sentencas relacionadas a esta operagao es-
tdo sendo revistas.

Fonte: https/mww.jusbrasil.com.br/noticias/os-10-maiores-casos-de-corrupcao-da-historia-do-brasil/4656 11767

Existem diversas teorias, abordagens e varios principios que ajudam
na contextualizacdo e no entendimento melhor do controle interno e da audi-
toria interna no @mbito do setor publico. Nesse sentido foram abordados, de
forma breve, os aspectos relativos a governanga, accountability, transparén-
cia e integridade. Foi apresentado um breve resumo da teoria do Problema
Principal-Agente, que ajuda a entender a necessidade dos controles internos
e de auditoria, da Teoria da Nova Gestao Publica (New Public Mangement) e
a Teoria da Nova Governanga Publica, visando melhor enquadrar as mudan-
¢as institucionais dos controles internos em resposta as novas abordagens de
administrac&o publica.

Além disso, as estatisticas e as informagdes relativas a corrupgéo e a
ineficiéncia no Brasil s&o ruins, mostrando que é crucial a melhoria das ins-
tituicbes de controles, para fins de ajudar na redugcéo desses problemas de
governanga. Por exemplo, o IPC-TI do Brasil em 2023 foi de 36, o que coloca
o Brasil entre as nagdes de indice de corrupgao preocupante. A média mun-
dial em 2023 foi de 43, ou seja, o Brasil ficou abaixo da média, que ja é baixa.

Sé&o recorrentes os casos de corrupgéo envolvendo valores significati-
vos detectados na administragao publica federal, levando a inferir que a cor-
rupgao pode estar associada as fragilidades dos controles internos.
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1. Afinalidade da politica/programa de integridade é prevenir, detectar e re-
mediar a ocorréncia de fraude e corrupgcédo nas empresas, pensadas e
implementadas de forma sistémica, com aprovagao da alta diregéo e sob
coordenagao de uma area ou pessoa responsavel. Na empesalérgao em
que voceé trabalha ou conhece é possivel perceber os aspectos inerentes a
uma politica de integridade nesses moldes. Em caso positivo, cite-0s.

2. Faga a distingao entre accountability e transparéncia, exemplificando-as.

3. No setor publico brasileiro, existe mais corrup¢céo ou mais ineficiéncia? Co-
mente sobre sua resposta com base no que foi discutido no capitulo.






Gapitulo

bontrole Interno no
Setor Piiblico







Objetivo

e Compreender os principais conceitos e fundamentos sobre o controle inter-
no no setor publico.

1. Aspectos Normativos

O estabelecimento de controle interno no &mbito da administragao pu-
blica tem origem a Lei 4.320/1964, na qual obriga o Poder Executivo, sem
prejuizo das atribuicdes do Tribunal de Contas, a exercer o controle interno da
execugao orgamentaria, com verificagao da legalidade dos atos de forma pré-
via, concomitante e subsequente e para o qual podera proceder a levanta-
mento, prestacdo ou tomada de contas, com énfase no controle sobre o cum-
primento do programa de trabalho’.

O Decreto-Lei 200/1967, nos art. 6° e 13, destaca o controle como um
dos principios fundamentais da Administracdo Federal, dando-lhe a condicao
de um dos instrumentos basilares com que o administrador publico pode con-
tar para o exercicio de suas fungdes, inclusive fixando regras claras para o
controle interno, tanto administrativo como contabil.

A CF 1988, em seu art. 70, trouxe o dispositivo que a fiscalizacao con-
tabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das en-
tidades da administrag&o direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvengdes e renlncia de receitas, sera exer-
cida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. O paragrafo Unico do art. 70 da CF 88 diz
que prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria (Redagao dada pela Emenda Constitucio-
nal n® 19, de 1998).

Ja no artigo 74, estabelece que os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano pluria-
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7AlLein.?4.320/64
explicitou a separagao
entre controle interno,
exercido pelo Governo,

e controle externo, de
responsabilidade do
Congresso Nacional e do
TCU.



@ AN

8 Em alguns estados as
Auditorias Gerais séo
responsaveis também pelas
fungdes de controle interno
e compliance.

nual, a execugado dos programas de governo e dos orgcamentos da Uni&o; Il -
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestao orgamentéria, financeira e patrimonial nos érgaos e nas entidades
da administragao federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por
entidades de direito privado; Ill - exercer o controle das operacées de crédito,
avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o
controle externo no exercicio de sua miss&o institucional.

Com relagao aos municipios, o art. 31 da CF estabelece que a fiscali-
zagao do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante
controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Mu-
nicipal, na forma da lei.

E importante frisar o termo Sistema de Controle Interno que esta presen-
te nos varios dispositivos citados, para que se possa fundamentar a criagao
das Controladorias e de outras Instituicdes centralizadoras® das atividades/
fungdes de controle interno, auditoria, compliance, corregedoria e ouvidoria.

Segundo Castro e Carvalho (2016), Sistema de controle interno, con-
forme colocado no art. 70 da CF 88, refere-se a um conjunto de érgaos des-
centralizados de controle, interligados por mecanismos especificos de comu-
nicacao e vinculados a uma unidade central, com vistas a fiscalizacéo e a
avaliagdo da execug¢ao orcamentaria, contabil, financeira, patrimonial e ope-
racional da entidade controlada, no que tange, principalmente, a legalidade e
a eficiéncia de seus atos.

Piscitelli e Timbé (2010, p. 452) fazem a seguinte distin¢do: sistema de
controle interno € um conjunto de érgaos e de fungdes da Administragao; ja
os sistemas de controles internos de cada entidade é o conjunto de unidades,
competéncias, relagdes, praticas, procedimentos que fazem parte do modo
de agir desses entes. O sistema de controle interno veio complementar ativi-
dades de controle ja existentes, revelando-se importante instrumento de ges-
tdo. E género, do qual o controle interno é espécie.

Castro (2015), focando no &mbito do governo federal, trata o sistema de
controle interno, considerando os dispositivos constitucionais como um arca-
bouco institucional no qual engloba as suas fungdes/competéncias para fins
de avaliar o cumprimento e a execucao do PPA e da LOA, comprovar a lega-
lidade e avaliar os resultados da gestao orcamentéaria, financeira, patrimonial
e de recursos humanos dos 6rgaos e das entidades da administrag&o puablica
federal, verificar a aplicagdo de recursos publicos por parte do setor privado,
controlar a operagées de crédito, avais, garantias e haveres da Unido e apoiar
o controle interno na execucdo de sua missao institucional.

Outro normativo que trata de Controle Interno de forma explicita é a Lei
de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar 101/2000, que, no seu art. 59,



estabelece como atribuicido também para o sistema de controle interno de
cada Poder e do Ministério PUblico a fiscalizagdo do cumprimento da referida
Lei Complementar. Ademais, o artigo 54, paragrafo Unico, estabelece que o
responsavel pelo controle interno também assinara o Relatério de Gestao Fis-
cal, que é de periodicidade quadrimestral.

2. Conceituacao e Importancia do Controle Interno

Feitas as colocagdes da obrigatoriedade normativa da existéncia de sis-
tema de controle interno no &mbito da administragao publica, convém apre-
sentar alguns conceitos de controle interno e a sua contextualizagdo dentro
das organizagoes.

O controle na Administracdo Publica é a possibilidade de verificac&o,
inspecdo e exame, pela propria Administragcéo, por outros poderes ou por
qualquer cidadao, da efetiva corre¢édo na conduta gerencial de um poder, um
6rgao ou uma autoridade, no objetivo de garantir atuagdo conforme os mo-
delos desejados anteriormente planejados gerando uma aferi¢céo sistematica
(Guerra, 2005).

O controle envolve aspectos vinculados aos exames do passado e
aos prospectivos. O primeiro compreende comparar a realizagdo com um
critério estabelecido. Por exemplo, os registros de estoques de uma organi-
zagao sdo comparados com seus respectivos saldos definidos. O compo-
nente prospectivo envolve tomar decisdes objetivando aprimorar o desem-
penho da organizagdo no futuro. Por exemplo, contratar pessoas certas e
treina-las, definindo objetivos e recompensando os gestores se alcangarem
esses objetivos (Vaassen, 2013).

Os casos delineados a seguir sao exemplos de fragilidades dos
controles da organizagao

1. Colapso do Barings Bank: em 1995, um empregado do banco inglés Barings Bank
foi capaz de empreender volumosas transac¢des de derivativos, envolvendo US 1,3
bilhdo em negociagdes especulativas e sem qualquer tipo de hedge, mesmo sem
autorizagdo para tanto, dada a sua posi¢ao na organizagao. O banco quebrou trés
dias depois de divulgado o fato. Portanto, no minimo, houve problema de supervi-
sdo bancaria e descumprimento das algadas de decisGes.

2. ENRON nos EUA: em 2001, foi divulgado o escandalo da empresa Enron, de Hous-
ton (Texas), que usou muitas estruturas complexas de capital para esconder o fato
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° INTOSAI (International
Organization of Supreme
Audit Institutions),
Organizagéo Internacional
de Entidades Fiscalizadoras
Superiores, adota a
abordagem do método de
controle interno do COSO
ao setor publico no Guia
de Padrées de Controle
Interno para o Setor
Puablico (Guidelines for
Internal Control Standards
for the Public Sector), ver
Guidelines for Internal
Control Standards for

the Public Sector. Viena,
Austria, 2004. p. 1. As
ISSAI sdo baseadas em
um conjunto de principios
e conceitos que definem a
auditoria do setor publico
e os diferentes tipos de
trabalhos apoiados pelas
ISSAL

de que seus fluxos de caixa eram muito pequenos, e suas dividas, muitas vezes,
maiores do que o divulgado, resultando na faléncia da empresa e na perda de bi-
IhGes de ddlares para investidores e funciondrios.

3. Lojas Americanas no Brasil: em janeiro de 2023, as Lojas Americanas revelaram um
rombo de RS 20 bilhdes no seu balanco relacionado a operagdes “turbinadas” com
risco sacado e que ndo eram reconhecidas como passivo (ver Valor Econémico, 24
fev. 2023). Em comunicado de fato relevante, em 13 de junho de 2023, a prdpria
Americanas, divulgou que houve fraude biliondria, em torno de 42 bilhdes, decor-
rente do esforgo para ocultar a real situagdo, de incentivos comerciais artificialmente
criados e de financiamentos inadequadamente contabilizados (CNN, 13 jun. 2023).

Pesquise mais sobre os casos e responda, de forma fundamentada, considerando
0 que ja foi exposto sobre controle nas organizagdes.

Dentre os objetivos de uma estrutura controles internos destacam-se:

¢ otimizar os processos internos das organizagées, com objetivos de buscar
alternativas viaveis para a reducéo de custos e o aumento de receitas;

¢ desenvolver e implantar processos para atender aos objetivos de negocios
da organizagao;

e adotar critérios de medicéo de resultados baseados em dados concretos e
na identificacéo de vantagens competitivas;

e racionalizar processos, visando eliminar eventuais duplicidades, retraba-
lhos e atividades improdutivas, bem como oportunidades de automatizagao
(Coimbra, Manzi, 2010).

Segundo a conhecida metodologia COS0-1992, Controle Interno é um
processo, a cargo dos diretores, dos gestores e de outras pessoas, com o ob-
jetivo de fornecer uma razoavel seguranga a respeito do alcance dos objetivos
em relagéo as seguintes categorias:

¢ eficiéncia e eficacia das operacoes;
¢ confiabilidade dos relatérios financeiros; e
e compliance (conformidade) as leis e regulamentos aplicaveis.

Deve-se acrescentar aos objetivos retromencionados “a salvaguarda
dos ativos organizacionais” (Vaassen, 2013). Na mesma linha, a INTOSAI
(2004)° define o Controle Interno como um processo integrado efetuado pela
direc&o e pelo corpo de funcionarios e é estruturado para enfrentar os riscos e
fornecer razoavel seguranga de que, na consecugao da misséo da entidade,
0s seguintes objetivos gerais serdo alcangados:

a) execucgao ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operagoes;

b) cumprimento das obriga¢des de accountability, cumprimento das leis e dos
regulamentos aplicaveis;

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



Como se verifica na definicdo de controle interno do COS0-1992, os
controles internos ndo trazem seguranga absoluta, mas apenas seguranga
razoavel ao gerenciamento de uma organizago. Isto é, quando eficientes, os
controles auxiliam, mas ndo garantem a consecugao dos objetivos, devido as
suas limitagdes existentes, principalmente com relagao ao critério de custo x
beneficios que os controles internos devem considerar, uma vez que os con-
troles ndo podem custar mais do que aquilo que é controlado.

De forma geral, o controle interno tem grande importancia para a organi-
zacao, visto que, se bem adequado, pode assegurar a qualidade das opera¢des,
das atividades e da confiabilidade da informag&o de uma organizag&o.

Os 6rgaos de controle interno s&o a primeira a primeira e mais importan-
te barreira para o estancamento das chagas da corrupgéo e do desperdicio.
Sao as instituicdes de controle que se posicionam mais préximas dos atos
de gestdo e que convivem cotidianamente com o funcionamento organiza-
¢ao. Logo, a potencializacao desse instrumento, desde que bem capacitado
e ciente de suas atribuicdes, pode trazer beneficios importantes a execucao
das politicas publicas (Coelho, 2016).

3. Classificagdes do Controle Interno

Os meios de controle sdo compostos por vérias instancias, as quais
incluem: a forma de organizagao, politicas, sistemas, procedimentos, inventa-
rios, instrugdes, padrées, comités, plano de contas, estimativas, orcamentos,
relatérios, registros, métodos, projetos, segregacéo de fungdes, sistema de
autorizacdo, de aprovacao, conciliacdo, analise, custddia, arquivo, formula-
rios, manuais de procedimentos, dentre outros. Percebe-se, entédo, que o con-
trole interno gira em torno dos aspectos administrativos (incluindo as ativida-
des operacionais) e contabeis no ambito das organizagdes (Attie, 2018).

Conforme Castro (2015), no ambito da administragéo publica, o contro-
le interno compreende o conjunto de métodos e de procedimentos adotados
pela entidade para salvaguardar os atos praticados pelo gestor e o patriménio
sob a sua responsabilidade, conferindo fidedignidade aos dados contébeis e
seguranga das informacdes deles decorrentes.

Assim o controle interno envolve todas as atividades, as rotinas e os
processos de natureza administrativa, de tecnologia da informagao, opera-
cional e contabil da organizagao, com a finalidade do seu adequado funcio-
namento a luz dos normativos e das boas praticas operacionais aplicadas a
administrac&o publica.

Tradicionalmente, ha uma divisdo do controle interno em controles con-
tabeis, relacionado ao patrimdnio da organiza¢&o, e o administrativo, voltado
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10 Em 1985, foi criada, nos
Estados Unidos, a National
Commission on Fraudulent
Financial Reporting
(Comissao Nacional sobre
Fraudes em Relatérios
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da ética, da efetividade

dos controles internos e

da governanga corporativa
(Vaassen, 2013).

aos interesses da operagdo da empresa, (ver Attie, 2018). O quadro a seguir
mostra a descrigcéo e exemplos dessas subdivisées:

Quadro 3
Controle Interno Contabil e Administrativo
Controle Descricao Exemplo
Compreende o plano de organizacao e Incluem-se os controles como o0s siste-
todos os procedimentos referentes dire-  mas de autorizacao e aprovacao, segrega-
Contabil tamente relacionados com a salvaguarda  ¢do entre tarefas relativas a manutengao

do ativo e a fidedignidade dos registros
financeiros.

e elaboracao de relatdrios e aquelas que
dizem respeito a operagao ou custo do
ativo, controles fisicos sobre o ativo

Incluem-se aqui controles como ana-
lises, estatisticas, estudos de tempo e
movimento, relatdrios de desempenho,

controle de qualidade.

Compreende o plano da organizacao
e todos os métodos e procedimentos
referentes principalmente a eficiéncia
operacional e a obediéncia pelas diretri-
zes administrativas que normalmente se
relacionam apenas indiretamente com 0s
registros contabeis e financeiros.

Fonte: Baseado em Attie (2018) e Castro (2015)

Administrativo

Por fim, vale ressaltar a diferenca entre controle Interno e controle ex-
terno. O controle interno é aquele executado por érgédo, setor ou agente da
propria estrutura administrativa do érgao controlado. Diferencia-se, pois, do
controle externo, que é de responsabilidade de érgdo externo, ndo pertencen-
te a estrutura administrativa do érgao controlado, por exemplo as atividades
do TCU séo consideradas como de controle externo.

No setor publico, Controle Interno é aquele que os Poderes Executivo,
Legislativo ou Judiciario exercem sobre suas préprias atividades. Seu princi-
pal objetivo é assegurar a execugao dessas atividades dentro dos principios
basicos da administracéo publica definidos pelo artigo 37 da Constituicao Fe-
deral (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia

4. Estruturacao do Controle Interno

A priori, a Constituicao Federal de 1988 nao estabelece a necessidade
de uma estrutura especifica de controle interno, instituido em um organogra-
ma da organizagao, para lidar com o sistema de controle interno, embora, a
época, no ambito do Governo Federal ja existissem as CISET — Secretaria de
Controle Interno no ambito de cada ministério e o érgao central do sistema de
controle interno fosse a Secretaria do Tesouro Nacional.



Em termos de subordinacao das instituicées de controle interno no setor
publico, quando existentes, em virtude das diferentes estruturas administrati-
vas adotadas pelos varios entes federativos, era comum instituir o Controle
Interno nos departamentos de contabilidade ou nos departamentos de finan-
¢as ou, equivocadamente, se atribui & auditoria interna todo o controle interno.
Atualmente esta prevalecendo o modelo de Controladorias, nos moldes da
CGU, assunto a ser tratado em uma sec¢ao especifica a frente.

Nao se deve confundir controle interno com auditoria interna. Enquanto
Controle Interno representa um conjunto de politicas e de procedimentos im-
plantados pela administrag&o objetivando a salvaguarda dos ativos, a correta
valoracéo dos passivos, a adequacéo das informacdes e a eficacia opera-
cional, a auditoria interna €, apenas, um dos componentes dos sistemas de
controle e que muito contribui para o alcance dos resultados almejados pelo
sistema de controle interno.

Por isso, ndo ha de se falar em controles internos criados pela auditoria
interna. Cabe a Auditoria Interna avaliar a eficacia e a eficiéncia dos procedi-
mentos criados por outrem, mesmo porque, se a Auditoria Interna fosse res-
ponsavel pela criagdo de controle, ndo possuiria a independéncia necessaria
para critica-lo.

5. Metodologias de Controle Interno

Em termos de modelo, a estrutura de controle interno que pode ser ob-
servada como padrao para fins de implantacao pelas organizagbes baseia-se
no COSO 1%, publicado em 1992. Nesse modelo o controle interno é opera-
cionalizado pela integragéo entre os objetivos, a estrutura organizacional e os
componentes de controle, estes inter-relacionados e que, juntos, formam a
estrutura adequada de controle interno, quais sejam™™:

Ambiente de Controle: a cultura organizacional pertinente a importancia do
controle interno, para o qual ela forma a base. Confere o tom de uma organiza-
¢ao, influenciando a consciéncia de controle das pessoas que nela trabalham.
Pode ser entendido como a atitude da entidade em relacédo ao controle. Ele
estrutura as demais dimensoées dos controles internos e esta ligado a diversos
fatores: integridade e valores éticos, compromisso com a competéncia dos
funcionarios da entidade; filosofia e estilo gerenciais; forma como a geréncia
atribui autoridade e responsabilidade e organiza e desenvolve seu pessoal e 0
comprometimento da diregéo da entidade.
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Saiba Mais

Os testes de auditoria/procedimentos que tratam desse componente do COSO-

1992 normalmente procuram:

a) verificar a documentacgdo relativa ao regimento, estatuto, normas, manuais, or-
ganograma, normativos internos etc. que formalizem e/ou determinem a as ati-
vidades e os procedimentos relacionados ao acompanhamento da execugao das
subareas de atuacdo da entidade;

b) identificar os atos formais que mostrem o compromisso e a vontade da alta admi-
nistragdo em manter um sistema de controle interno adequado, inclusive quanto
ao processo de informagdo dentro da organizagdo no tange ao compliance e a ges-
tdo de risco;

c) identificar os responsaveis pelo acompanhamento da execucdo das subareas de
negocio, com respectivas atribuicdes e responsabilidades e

d) identificar se os servidores que trabalham no acompanhamento da execugdo das
subareas de negdcio estejam devidamente qualificados e como os procedimentos
e as instrugdes operacionais em relagdo ao acompanhamento da execugdo das su-
bareas de negdcio sdo disponibilizados aos servidores.

Avaliagao de Risco: identificac&o e analise dos riscos relevantes para a con-
secucdo dos objetivos da entidade. Forma a base para a determinagéo de
como os riscos devem ser administrados. Procura o estabelecimento de me-
didas que fagam que o risco residual seja reduzido a nivel aceitavel. Avaliar
riscos significa identificar eventos que possam impactar os objetivos da enti-
dade, mensurar a probabilidade e o impacto de sua ocorréncia e o tratamento
ou resposta adequada a esses riscos. A avaliacio de riscos é feita por meio de
analises qualitativas e quantitativas ou da combinacéo de ambas.

Saiba Mais

Procedimentos de auditoria que podem ser aplicados a
esse componente

a) Examinar os documentos (processo mapeados, fluxograma, organograma e ou-
tros) da Entidade quanto a ordenagao légica de acompanhamento da execugdo
das atividades em cada area da organizagdo, para identificar os gargalos ou pontos
criticos;

b) verificar a capacidade da area de identificar os fatores internos e/ou externos que
poderiam impactar na execugdo das atividades, na imagem da instituicdo e na ob-
tengdo dos resultados.

c) Examinar os riscos identificados, os niveis de riscos e pontos de controles definidos
para reducdo do risco inerente, mas considerando o apetite de risco e o critério do

custo-beneficio.



Atividades de controle: politicas e procedimentos que ajudam a assegu-
rar que as diretrizes da administragéo estejam sendo sequidas. Trata-se das
acdes que permitem a redugcéo ou a administragcéo dos riscos identificados,
desde que executadas tempestivamente e de maneira adequada. Sao as po-
liticas e os procedimentos que ajudam a assegurar que as diretrizes da admi-
nistragao estejam sendo seguidas. Ajudam a assegurar a adogéo de medidas
dirigidas contra o risco de que os objetivos da entidade n&o sejam atingidos.
Os procedimentos de controle tém varios objetivos e s&o aplicados em varios
niveis organizacionais e funcionais. Incluem, dentre outros, procedimentos de
autorizagao e aprovagao, revisdes de desempenho, segregacao de fungoes,
processamento. Os controles a serem aplicados podem ser preventivos e/ou
investigativos (detectivos).

Controle preventivo: medidas preventivas que focam em evitar desvios
dos critérios existentes. Exemplos de controles internos preventivos séo se-
gregacédo de fungdes, protecéo fisica de ativos e definicdo de procedimen-
tos para a execugéo de determinadas atividades (manuais internos). Tem
natureza organizacional.

Controle investigativo (detectivo): medidas de deteccéo de desvios dos cri-
térios e das normas existentes, ou seja, consiste em exames quanto a confor-
midade dos atos, a consisténcias dos relatérios e dos inventarios entre outros,
com base em conciliagdes, revisdes analiticas, contagem fisica de estoques,
andlise de variancia e repeticdo de determinados calculos, rastreamento e
circularizagdes. Atua nas atividades.

Saiba Mais

Procedimentos de auditoria que podem ser aplicados a
esse componente

a) Examinar se ha alguma escala de prioridades de atuagdo em fungdo dos eventos,
gargalos e pontos criticos identificados.

b) Identificar se hd regulamentos internos para assegurar que as tarefas rotineiras re-
lativas ao acompanhamento da execucio das atividades/a¢des operacionais sejam
realizadas correta e tempestivamente.

Informagao e comunicagao: procuram viabilizar o controle, pois se relacio-
nam aos registros de transagdes, confronto de documento interno e exter-
nos, busca e emissao de confirmagdes, comunicacdo de procedimentos e
de tarefas, prestagdo de contas e emissao de relatérios formais da gestéo.
A informacé&o precisa satisfazer determinados critérios de qualidade para fa-
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cilitar o controle apropriado. Assim, ela é tanto um objeto de controle (como
aprimorar a qualidade da informag¢&o?), como instrumento de controle (como
usé-las para controlar melhor a organizagao e seus funcionarios?). A habilida-
de da administragao de tomar decisdes apropriadas é afetada pela qualidade
da informacéo, o que implica que essa deve ser apropriada, tempestiva, atual,
precisa e acessivel. A comunicagao das informagdes produzidas deve atingir
todos os niveis, por meio de canais claros e abertos que permitam que a infor-
magcao flua em todos os sentidos.

Monitoragao: processo que avalia a qualidade do desempenho dos controles
internos. Os sistemas de controle interno podem mudar com o tempo, pois
as organizagbes e o ambiente em que estas se inserem também muda. Em
funcéo dessas mudancgas, os controles internos efetivos em determinado mo-
mento podem deixar de sé-lo no momento seguinte. O monitoramento deve
permitir a identificagc&o e a correcao dessa perda de confiabilidade dos con-
troles de maneira oportuna. O monitoramento € obtido através de atividades
rotineiras, avaliagdes especificas ou a combinagéo de ambas. A auditoria in-
terna participa do componente de monitoragdo, avaliando diferentes partes
dos controles internos de uma entidade.

Posteriormente, em 2004, foi langado um novo modelo, o COSO ERM
(Gestao de Risco Empresarial), conhecido como COSO Il — 2004, que enfa-
tiza a gestao de risco empresarial, mas foi constituido com base no COSO |.
Acrescentou mais componente e fortaleceu os fundamentos dos componen-
tes COSO | ao inserir consideragdes com relagdo ao risco (Vaassen, 2013).

O COSO-ERM consiste em oito componentes, visto que adicionou os
componentes “Definicao de Objetivos”, “Identificagcéo de Eventos” e “Respos-
ta ao Risco” aos outros cinco componentes do COSO |. Segue uma breve
descricao dos oito componentes.

e Ambiente de controle: como parte do ambiente interno, os gestores de-
senvolverao uma filosofia de gestao risco e definirdo o seu apetite de risco.
Outros elementos presentes nesse componente sédo o papel da diretoria,
dos valores éticos e da integridade organizacionais, competéncias dos fun-
cionarios, estilo de lideranga e definicbes quanto a autoridade e a respon-
sabilidade, conforme constante do COSO I.

¢ Definigao dos objetivos: os objetivos devem sempre estar alinhados a mis-
sao e a visdo de uma organizagao. As categorias de objetivos definidos foram
estratégicas, operacionais, de relatérios e de conformidade (compliance).

¢ Identificagdo dos eventos: os eventos criticos precisam ser identifi-
cados. Os eventos de riscos podem ser causados por fatores externos,
aqueles n&o controlados pela organizagao, tais como mudangas macro-



ecénomicas, mudangas politicas, ambientais, entre outros) e por fatores
internos (exdgenos), tais como estrutura organizacional, processos, pes-
soais ou sistemas.

¢ Avaliag¢ao de Risco: Estima o nivel de risco das atividades e operagdes da
organizag&o, avaliando a probabilidade e os impactos que os riscos ineren-
tes podem ter.

e Resposta ao risco: envolve como a organizagao deve tratar os riscos iden-
tificados a luz dos seus objetivos de negécios, podendo levar a redugéo da
probabilidade de ocorréncia do risco e/ou do impacto ou simplesmente acei-
tar o risco em vista do retorno oferecido.

¢ Atividade de controle: as atividades de controle sdo desenvolvidas com o
objetivo de que as respostas ao risco sejam dadas de forma apropriada.

¢ Informagao e comunicagao: o uso da informagao para identificar e avaliar
0s riscos e ajudar na tomada de decis&o quanto a resposta apropriada.

e Monitoramento: uso de avaliagdes especificas ou atividades continuas de
monitoramento da estrutura de gerenciamento de risco.

Ressalta-se que a IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016, que dispde sobre
controles internos, gestao de riscos e governanga no ambito do Poder Exe-
cutivo federal, em seu art. 2°, inciso 1V, estabelece que os componentes dos
controles internos da gestao: séo o0 ambiente de controle interno da entidade, a
avaliacao de risco, as atividades de controles internos, a informagao e comu-
nicagao e o monitoramento. Portanto, explicitamente segue o0 COS0O-1992.

6. Principios dos Controles Internos

Constituem-se no conjunto de regras, diretrizes e sistemas que visam
ao atingimento de objetivos especificos??, tais como:

I. relagao custo-beneficio: consiste na avaliagdo do custo de um controle
em relacao aos beneficios que ele possa proporcionar;

Il. qualificagdo adequada, treinamento e rodizio de funcionarios: a efica-
cia dos controles internos administrativos esta diretamente relacionada a
competéncia, & formag&o profissional e & integridade do pessoal. E impres-
cindivel haver uma politica de pessoal que contemple:

a) selecéo e treinamento de forma criteriosa e sistematizada, buscando me-
lhor rendimento e menores custos;

b) se possivel, deve haver rotagdo entre os funcionarios designados para

cada trabalho. A rotagdo reduz as oportunidades para que se cometam
fraudes e, frequentemente, resulta em novas ideias de sistemas; e
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c) obrigatoriedade de funcionérios gozarem férias regularmente, como forma,
inclusive, de evitar a dissimulagéao de irregularidades.

lll. delegagao de poderes e definicao de responsabilidades: a delegacéo
de competéncia, conforme previsto em lei, sera utilizada como instrumento
de descentralizagdo administrativa, com vistas a assegurar maiores rapi-
dez e objetividade as decisdes. O ato de delegacéo devera indicar, com
precis&o, a autoridade delegante, a delegada e o objeto da delegagéo. As-
sim sendo, em qualquer unidade/entidade, devem-se observar.

a) existéncia de regimento/estatuto e organograma adequados, em que a
definicdo de autoridade e consequentes responsabilidades sejam claras e
satisfagam plenamente as necessidades da organizacao; e

b) manuais de rotinas/procedimentos, claramente determinados, que consi-
derem as fungdes de todos os setores do érgao/entidade.

IV. segregagao de fungdes: a estrutura das unidades/entidades deve prever
a separagao entre as fungdes de autorizagao/aprovagéo de operagoes,
execugao, controle e contabilizagdo, de tal forma que nenhuma pessoa
detenha competéncias e atribuicbes em desacordo com esse principio.
Nenhuma pessoa, individualmente, deve ter completamente sob sua res-
ponsabilidade um ciclo operacional;

V. instrugoes devidamente formalizadas: para atingir um grau de seguranca
adequado, € indispensavel que as agdes, os procedimentos e as instrucoes
sejam disciplinados e formalizados através de instrumentos eficazes e es-
pecificos ou seja, claros e objetivos e emitidos por autoridade competente;

VI. controles sobre as transagoes: € imprescindivel estabelecer o acompa-
nhamento dos fatos contébeis, financeiros e operacionais, objetivando que
sejam efetuados mediante atos legitimos, relacionados com a finalidade da
unidade/entidade e autorizados por quem de direito; e

VII. aderéncia a diretrizes e normas legais: o controle interno administra-
tivo deve assegurar observancia as diretrizes, aos planos, as normas, as
leis, aos regulamentos e aos procedimentos administrativos e que os atos
e fatos de gestao sejam efetuados mediante atos legitimos, relacionados
com a finalidade da unidade/entidade.

6.1 Finalidade do controle interno administrativo

De forma geral, o Controle Interno deve:

|. observar as normas legais, as instru¢des normativas, os estatutos e os
regimentos;

Il. assegurar, nas informagdes contabeis, financeiras, administrativas e ope-
racionais, sua exatidao, confiabilidade, integridade e oportunidade;



[ll. evitar o cometimento de erros, desperdicios, abusos, praticas antiecond-
micas e fraudes;

IV. propiciar informagdes oportunas e confiaveis, inclusive de carater admi-
nistrativo/operacional, sobre os resultados e efeitos atingidos;

V. salvaguardar os ativos financeiros e fisicos quanto a sua boa e regular
utilizacao e assegurar a legitimidade do passivo;

VI. permitir a implementagc&o de programas, projetos, atividades, sistemas e
operagdes, visando a eficacia, a eficiéncia e a economicidade na utiliza-
cao dos recursos; e

VII. assegurar a aderéncia das atividades as diretrizes, aos planos, as normas
e aos procedimentos da unidade/entidade.

7. Objetos sujeitos a atuacao do Sistema de Controle
Interno do Governo Federal

Por meio de fiscalizac&o ou auditoria, as instituicdes de controle interno
do Governo Federal, exercendo fungdes de Unidade de Auditoria Interna Go-
vernamental — UAIG, podem atuar sobre os seguintes objetos?®:

I. os sistemas administrativos e operacionais de controle interno adminis-
trativo utilizados na gestao orgamentaria, financeira, patrimonial, opera-
cional e de pessoal;

Il. a execucao de planos, programas, projetos e atividades que envolvam
aplicacao de recursos publicos federais;

lll. a aplicagdo dos recursos do Tesouro Nacional transferidos a entidades
publicas ou privadas;

IV. os contratos firmados por gestores publicos com entidades puablicas ou
privadas para prestagéo de servigos, execugao de obras e fornecimento
de materiais;

V. os processos de licitag&o, sua dispensa ou inexigibilidade;
VI. os instrumentos e os sistemas de guarda e conservagao dos bens e do

patriménio sob responsabilidade das unidades da Administragcao Direta e
entidades da Administracao Indireta Federal;

VIl. os atos administrativos que resultem direitos e obrigagdes para o Poder
Publico Federal, em especial, os relacionados com a contratagao de em-
préstimos internos ou externos, assungao de dividas, securitizagdes e
concessdo de avais;

VIII. a arrecadacéo, a restituicdo e as rentncias de receitas de tributos federais;
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IX. os sistemas eletrdnicos de processamento de dados, suas informacoes
de entrada e de saida, objetivando constatar: a) segurancga fisica do am-
biente e das instalagées do centro de processamento de dados; b) se-
guranga légica e a confidencialidade nos sistemas desenvolvidos em
computadores de diversos portes; c) eficacia dos servigos prestados pela
area de informatica; d) eficiéncia na utilizag&o dos diversos computadores
existentes na entidade;

X. os processos de Tomadas de Contas Especial, sindicancia, inquéritos ad-
ministrativos e outros atos administrativos de carater apuratério;

Xl. os processos de admisséo e desligamento de pessoal e os de concessao
de aposentadoria, reforma e pensao; e

XII. os projetos de cooperacao técnica com organismos internacionais e pro-
jetos de financiamento ou doagéo de organismos multilaterais de crédito
com qualquer érgéo ou entidade no pais.

8. Compliance (Conformidade) e Controle Interno

Compliance (conformidade)** pode ser visto como um conjunto de re-
gras, padroes, procedimentos éticos e legais que, uma vez definidos e im-
plantados, ser&o a linha mestra que orientara o comportamento da instituicao
no mercado em que atua, bem como as atitudes de seus funcionarios; um
instrumento capaz de controlar o risco de imagem e o risco legal, os chama-
dos riscos de compliance, a que se sujeitam as instituicdes no curso de suas
atividades (Candeloro; De Rizzo; Pinho, 2015).

Segundo Assi (2012), compliance significa estar em conformidade com
leis e regulamentos externos e internos. Portanto, entende-se por atender aos
normativos dos érgéos reguladores como manter a empresa em conformida-
de. Quando surgiu a atividade de compliance, principalmente nas instituicoes
financeiras, a maioria direcionou para a area do juridico, por tratar-se de im-
plementacdo de normativos, mas o tempo e as necessidades demonstraram
que esse cargo vai além de normas e politicas: devem-se incluir os processos.

O profissional de compliance tem uma série de atribuicdes, além de
elaborar e publicar normativos e procedimentos, direcionando as responsabi-
lidades aos gestores das areas.

O objetivo das normas de compliance é focar o resultado a ser atingido,
ou seja, mitigar os riscos decorrentes do cometimento de condutas pessoais
ou organizacionais consideradas ilicitas ou incoerentes com principios, mis-
sdes, visdo ou objetivos de uma empresa.



No ambito da Administragdo Publica (direta, autarquica e fundacional)
normalmente utiliza-se o compliance dentro de um programa de integridade™.
Por exemplo, a Portaria CGU 57/2019, que altera a Portaria CGU n° 1.089/18,
estabelece orientagdes para que os érgaos e as entidades da administragéo pU-
blica federal direta, autarquica e fundacional adotem procedimentos para a es-
truturacao, a execucao e o monitoramento dos seus programas de integridade.

Outras referéncias com relagado ao compliance podem ser vistas na Lei
12.846/2013 (Lei Anticorrupg&o), na Lei 13.303/2016 (Lei das Estatais) e na
Resolugdo CMN N° 4.595/2017, que trata de compliance nas instituicoes fi-
nanceiras, como os principais mecanismos do marco regulatério de integri-
dade corporativa, a priori, referindo-se a compliance. A Operacéo Lava Jato,
deflagrada em margo de 2014, colocou em evidéncia a necessidade de im-
plementacao de processos de compliance nas grandes e médias corporagdes
no Brasil, bem como influenciou a aprovagéo da Lei 13.303/2016 (Assi, 2017;
Noébrega; De Araujo, 2021; Coelho; Santos Janior, 2018).

Qual é a relagao entre compliance e controle interno? Abordou-se que
compliance é a referéncia as regras e a legislacdo dentro da organizagéo.
Ja Controle Interno s&o os processos aliados aos executantes. As atividades
desenvolvidas pelo compliance e pelo controle interno sdo complementares.
A funcao de compliance envolve a avaliacédo de que todas as normas, 0s pro-
cedimentos, controles e registros que compdem o ambiente de controles inter-
nos estao funcionando adequadamente para minimizar os riscos das ativida-
des exercidas pelas organizagdes; enquanto isso, a area de controles internos
abrange sistemas, processos, procedimentos, pessoas e tecnologia.

By

Saiba Mais

Normas Legais e Infralegais que tratam de compliance

Em termos legais e infralegais sobre procedimentos relativos a compliance, des-
tacam-se a Lei 12.846/2013, conhecida como Lei anticorrupgao, regulamentada pelo
Decreto 11.109/2022, a Lei 13.303/2016, conhecida como Lei da Estatais, e a Reso-
lugdo CMN n2 4.595/2017, que trata da politica de conformidade (compliance) das
instituicdes financeiras. Cita-se ainda o Decreto Federal Decreto 9.203/2017, que trata
do programa de integridade publica no executivo federal.

A Lei 12.846/2013 trata da responsabilizacdo de pessoas juridicas em instancias
de corrupgdo, bem como da implementagdo de programas de integridade no ambito
das corporagbes. Nao traz o termo compliance nem o termo conformidade no seu
bojo, mas o art. 7° da Lei Anticorrupgao trata de itens que serdo levados em conside-
ragao na aplicagdo das sangdes e, no seu inciso VIII, que diz o seguinte: “a existéncia
de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a de-
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“[...] mecanismo ...
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do TCU que levantou o
grau de maturidade das
entidades publicas na
gestéo de risco, no qual
constatou que se o conjunto
de entidades respondentes
fosse visto como sendo
uma Unica organizagao,
seu nivel de maturidade
em gestao de riscos seria
considerado intermediario
(indice de 43%). Apenas
9% dos pesquisados
atingiu o estagio avangado.
Verificou-se também

que as sociedades

de economia mista
pesquisadas possuem, na
média, maior maturidade
do que as empresas
publicas, as quais, por

sua vez, posicionam-se,
em média, a frente das
autarquias participantes do
levantamento.

7 Posteriormente, foi
publicado o Decreto

n® 9.203/2017, que

dispbe sobre a politica

de governanca da
administragao publica
federal direta, autarquica e
fundacional.

80 art.9° 13.303/2016
(conhecida como Lei

das Estatais) Art. 9°
estabelece que a empresa
publica e a sociedade de
economia mista adotarao
regras de estruturas e
praticas de gestao de
riscos e controle interno. A
Resolucédo CGPAR 23/2018
estabelece as diretrizes
para o gerenciamento

de riscos nas empresas
estatais federais.

nuncia de irregularidades e a aplicagado efetiva de codigos de ética e de conduta no
ambito da pessoa juridica”. Portanto, traz mecanismos e procedimentos internos de
integridade bem como cddigos de ética, que sdo instrumentos utilizados pela fungdo
compliance para combater qualquer tipo de ilegalidade, o que inclui a corrupgao.

A Lei n2 13.303/16, que trata da governanca corporativa das empresas estatais,
no seu § 42 do seu art. 92 traz uma Unica vez no seu texto a expressao Compliance
ao determinar que o estatuto social devera prever a possibilidade de que a area de
Compliance se reporte diretamente ao Conselho de Administracdo em situagGes em
que se suspeite do envolvimento do diretor-presidente em irregularidades ou quan-
do este se furtar a obrigacdo de adotar medidas necessarias em relagdo a situagao
a ele relatada.

A Resolugdo do CMN N2 4.595/2017, estabelece que as institui¢des financeiras
devem implementar e manter politica de conformidade compativel com a natureza,
o porte, a complexidade, a estrutura, o perfil de risco e o modelo de negdcio da insti-
tuicdo, de forma a assegurar o efetivo gerenciamento do seu risco de conformidade.

O Decreto n29.203/2017, que trata dos procedimentos para estruturacdo, execu-
¢do e monitoramento de programas de integridade em érgaos e entidades do Governo
Federal (ministérios, autarquias e fundagGes publicas). A regulamentagao define dire-
trizes, etapas e prazos para que os orgdos federais criem os proprios programas, com
mecanismos para prevenir, detectar, remediar e punir fraudes e atos de corrupgao.

9. Politica de Gerenciamento de Risco nas
instituicdes publicas

Recentemente, as instituicdes de controle interno (Controladorias, se-
cretarias de controle interno e outras semelhantes) vém atuando bastante so-
bre as politicas de gerenciamento de risco definidas e implementadas pelos
6rgaos e pelas entidades da administragdo publica, verificando principalmente
a sua instituicao e eficacia.

No Executivo Federal, em decorréncia de uma auditoria do TCU, Acor-
dao 2.467/2013%, sobre a gestdo de risco no &mbito do Governo Federal, o
Ministério do Planejamento e a CGU instituiram a IN MP/CGU 01/2016, que,
entre outras medidas, determina a obrigatoriedade dos érgaos da adminis-
tracao direta e indireta fundacional e autarquica a definirem suas politicas de
gestao de risco, inclusive com formalizagao de comité que trate de governan-
¢a, riscos e controle internos®.

As estatais federais'®, com muito heterogeneidade quanto a abran-
géncia e a intensidade, ja vinham aplicando a estrutura COSO ERM ou a
ISO 31000/2009 nas suas politicas de gestao risco, sendo que os bancos
federais estatais aplicam, de forma significativa, os modelos de gestao de
risco especificos baseados nos normativos do Banco Central e do Conselho
Monetario Nacional, inclusive suas auditorias internas realizam auditorias
baseadas em riscos.



No &mbito dos governos estaduais e municipais, verifica-se a adogéo de
politicas de gestao de riscos dentro dos programas de integridade publica, tais
como no Governo de Goias®, no Governo do Ceara (Decreto 33.805/2020),
no Governo do Mato Grosso do Sul (via Programa MS de Integridade, de
2019), no Governo de Mato Grosso (Lei 10.691/2018, que trata do Progra-
ma de Integridade Publica). No entanto, numa pesquisa realizada por Bona
(2021), a qual incluiu 53 governos estaduais e capitais, foi constada que, em
apenas 38%, havia sido institucionalizada politica de integridade publica até
2020. Portanto, gestao de risco no &mbito dos governos estaduais € munici-
pais ainda € algo quase que incipiente.

Seguem conceitos e consideragdes sobre risco:

Conceito de risco: conforme a ISO 31000/2009, risco é o efeito da
incerteza nos objetivos. Sendo que um efeito € um desvio em relagcéo ao es-
perado. Pode ser positivo, negativo ou ambos e pode abordar, criar ou resultar
em oportunidades e ameagas. Por exemplo, a possibilidade de ocorréncia de
contingenciamento orgamentéario no Governo Federal expressa um risco, que
pode gerar problemas para a unidade na execugao de seus objetivos/metas
anuais, mas também pode incentivar o érgéao a adotar medidas que melhorem
0 Seu processo organizacional e a sua eficiéncia, o que repercutira de forma
positiva nos seus indicadores de gest&o.

Existem varias categorias de riscos como:

¢ Riscos estratégicos: possibilidade de perdas decorrentes de eventos que
podem repercutir no alcance de metas e de objetivos corporativos, tais
como: mudangas no rumo da economia: taxa de juros, inflagéo, queda da
arrecadacéao tributaria, cambio.

e Riscos de imagem/reputac¢ao: possibilidade de perdas decorrentes de
exposicao negativa na midia, em redes sociais, da percep¢ao negativa
quanto a reputacdo no que tange ao cumprimento de contratos, a baixa
capacidade de cobranca de divida, entre outras.

¢ Riscos operacionais: possibilidade da ocorréncia de perdas resultantes
de eventos relacionadas a falha/deficiéncia ou inadequacéo de processos
internos, pessoas ou Sistemas, tais como: falhas humanas, segurancga pa-
trimonial, acidentes de trabalho, contratos de fornecedores, fraudes, endi-
vidamento, contingenciamento orgamentario, TI com tecnologia defasada,
falhas de equipamento de TI.

¢ Riscos de regulagao: probabilidade do surgimento de novas leis e regula-
mentos que possam impactar as atividades da organizacgao.

e Riscos —Meio ambiente: probabilidade de ocorréncia de descumprimento
da legislagéo ambiental: licengas ambientais, requisitos de seguranca.
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¢ Conformidade/legais: chance de ocorréncia de eventos que podem afe-
tar o cumprimento de leis regulamentos aplicaveis

9.1. Apetite de Risco e Tolerancia ao Risco

O apetite de risco consiste na quantidade de risco que a organizagao
esta disposta a assumir para conseguir atingir seus objetivos. Ao definir for-
malmente o seu apetite de risco, a organiza¢ao deve considerar o arcabougo
legal/regulatério que afeta suas atividades, os seus objetivos estratégicos, a
capacidade da organizagcé&o de gerenciar riscos de forma efetiva e os tipos
de riscos e os respectivos niveis que a organizagao esta disposta a assumir.
Esses niveis riscos definidos passam a ser indicadores do apetite de risco da
organizacao (Brasiliano, 2016).

A tolerancia ao risco consiste na determinacéo de limites de risco acei-
taveis para a instituicdo para atingir os objetivos estratégicos. Demonstra a
resisténcia que a Instituicao esta disposta a suportar perante um risco e suas
consequéncias. Trata-se do desvio do nivel do apetite ao risco, servindo como
alerta para evitar que a empresa chegue ao nivel estabelecido por sua ca-
pacidade de assumir risco, chamada de “limiar a riscos”, que € capacidade
méaxima de suportar riscos para atingir os seus objetivos (Brasiliano, 2016)

Imagine uma determinada organizagao que identificou, em seus proces-
s0s, 0 risco de seus sistemas de informacéao ficarem indisponiveis para seus
clientes. A organizagéo, conservadora, definiu um apetite de risco baixo: o ser-
vico fique disponivel pelo menos 99% do tempo. No entanto, a organizagéo
entende que, de tempos em tempos, a infraestrutura de Tl necessita de manu-
tengcdes mais severas e que nesses casos 0 sistema podera chegar a ficar 10%
do tempo indisponivel um fim de semana a cada més (tolerancia a riscos).

9.2. Modelos/Abordagens de gerenciamento de riscos

O COSO ERM (2004), revisado em 2016 pelo COSO GRC, e a ABNT
ISO 31.000/2009 sao dois modelos bastante utilizados nas organizagées da
administrac&o puablica. Alias, a IN MP/CGU n° 01/2016, tem forte influéncia da
ISO 31.000/2009, e o COSO ERM foi recepcionado pela INTOSAI.

O Modelo COSO de Gestdo de Risco Organizacional Enterprise
Risk Management — ERM (também conhecido como COSO |II), publicado
pelo Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(COSO)? em 2004. O modelo COSO Il estabelece que as entidades (agén-
cias publicas ou corporativas) devem implementar o gerenciamento de riscos
corporativos (ERM) para supervisionar melhor os riscos e assegurar a criagéo
e protecdo de valor para as partes interessadas (Vieira; Barreto, 2019).



O COSO ERM (2004) foi atualizado, passando a ser intitulado como
Gerenciamento dos Riscos Corporativos — Integrado com Estratégia e
Performance (Enterprise Risk Management — Integrating with Strategy and
Performance), conhecido no Brasil como COSO GRC 2016. O COSO GRC
2016 estabelece uma relagéo entre estratégia, risco e performance.

Especificamente, no modelo COSO-GRC, a gestéo de riscos integra cin-
co componentes: 1) governanga e cultura; 2) estratégia e definicéo de objetivos;
3) desempenho; 4) revisao e corregcao e 5) informagao, comunicagao e reporte,
relacionando-os a vinte principios de gerenciamento de risco (COSO, 2017).

A reviséo atualiza os componentes do COSO I, adota principios, sim-
plifica suas definicdes, enfatiza o papel da cultura e melhora o foco no valor,
relacionando a gestéo de riscos as trés dimensdes fundamentais da gestéo: i)
missao, visdo e valores:; i) objetivos estratégicos e de negécios e iii) desempe-
nho organizacional (ver TCU, 2018a, p. 15)

A ABNT NBR ISO 31000 foi elaborada pela Comisséo de Estudo Es-
pecial de Gestao de Riscos (CEE-63), sendo uma adog¢éo idéntica, em con-
tetdo técnico, estrutura e redacao, a ISO 31000:2009, que foi elaborada pelo
International Organization for Standardization Technical Management Board
Working Group on risk management (ISO/TMB/WG), conforme ISO/IEC Gui-
de 21-1:2005.

A norma fornece principios e diretrizes genéricas para a gestéo de ris-
cos, podendo ser utilizada por qualquer empresa publica, privada, associa-
¢ao, grupo ou individuo. Também, pode ser aplicadaa qualquer tipo de risco,
qualguer que seja sua natureza, com consequéncias positivas ou negativas.

De acordo com a ISO 31.000/2009, do processo de gestéo de riscos
envolve a aplicacao sistematica de politicas, o procedimentos e praticas para
as atividades de comunicacao e consulta, estabelecimento do contexto e ava-
liagcao, tratamento, monitoramento, analise critica, registro e relato de riscos.

Segue uma breve colocagéo dos compoenentes da ISO 31000/2009.

e Comunicagao e consulta: o propésito da comunicacao e da consulta é
auxiliar as partes interessadas pertinentes na compreenséo do risco, na
base sobre a qual decisdes sdo tomadas e nas razdes pelas quais acdes
especificas sao requeridas. A comunicag¢do busca promover a conscienti-
zacao e o entendimento do risco, enquanto a consulta envolve obter retor-
no e informacao para auxiliar a tomada de decis&o.

e Escopo, contexto e critérios: o propésito do estabelecimento do escopo,
do contexto e dos critérios é personalizar o processo de gestéo de riscos,
permitindo um processo de avaliagdo de riscos eficaz e um tratamento de
riscos apropriado. Escopo, contexto e critérios envolvem a definicdo do
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escopo do processo, a compreensdo dos contextos externo e interno. A
organizagao deve estabelecer critérios para avaliar a significancia do risco
e para apoiar os processos de tomada de decisdo. Convém que os critérios
de risco sejam alinhados a estrutura de gestao de riscos e sejam persona-
lizados para o propésito especifico e o escopo da atividade em considera-
cao.

¢ |dentificagao de risco: o propésito da identificagdo de riscos é encontrar,
reconhecer e descrever riscos que possam ajudar ou impedir que uma or-
ganizag&o alcance seus objetivos. Informagdes pertinentes, apropriadas e
atualizadas s&o importantes na identificagdo de riscos. A organizagao pode
usar uma variedade de técnicas para identificar incertezas que podem afe-
tar um ou mais objetivos (ver as técnicas expostas na norma NBR ISO/IEC
31010, 2012).

e Analise de riscos: processo de compreender a natureza do risco e deter-
minar o seu nivel (magnitude de um risco ou combinagao de risco expressa
em termos de suas consequéncias e de sua probabilidade).

¢ Avaliagao de riscos: processo de comparar os resultados da analise de
riscos com os critérios de risco para determinar se o risco e/ou sua magni-
tude é aceitavel ou toleravel. A avaliagio de riscos auxilia na decisdo sobre
o tratamento de riscos (ISO 31000/2009). A avaliagéo de risco pode levar a
uma decisdo de: fazer mais nada; considerar as opgoes de tratamento de
riscos; realizar analises adicionais para melhor compreender o risco; man-
ter os controles existentes; reconsiderar os objetivos.

Outro modelo/abordagem relacionado a gerenciamento de risco é o das
“trés linhas de defesa” do IIA. O referido modelo de “trés linhas de defesa” con-
tribui para que instituicio possa atingir seus objetivos, por meio do gerencia-
mento de riscos, de forma padronizada e com a consequente implementagao
de controles efetivos.

Segundo o TCU (2018), a abordagem das “trés linhas de defesa”, em-
bora ndo seja um modelo de gestéo de riscos, € uma forma simples e eficaz
para melhorar a comunicagcao e a conscientizacdo sobre os papéis e as res-
ponsabilidades essenciais de gestdo de riscos e controles, aplicavel a qual-
quer organizagao — ndo importando o seu tamanho ou a sua complexidade —
ainda que nao exista uma estrutura ou um sistema formal de gestao de riscos.

A responsabilidade da gestdo de atingir os objetivos organizacionais
compreende os papéis da primeira e da segunda linhas, sendo que os papéis
de primeira linha est&do mais diretamente alinhados com a entrega de produtos
el/ou servigos aos clientes da organizacao, incluindo fungbes de apoio. Os
papéis de segunda linha fornecem assisténcia no gerenciamento de riscos.



Na terceira linha, a auditoria interna presta avaliacédo e assessoria in-
dependentes e objetivas sobre a adequacgéo e eficacia da governanca e do
gerenciamento de riscos. Isso é feito através da aplicagdo competente de pro-
cessos sistematicos e disciplinados, expertise e conhecimentos. Ela reporta
suas descobertas a gestao e ao érgdo de governanga para promover e faci-
litar a melhoria continua. Ao fazé-lo, pode considerar a avaliagdo de outros
prestadores internos e externos.

Aindependéncia da auditoria interna em relag&o a responsabilidades da
gestao é fundamental para sua objetividade, sua autoridade e sua credibilida-
de. E estabelecida por meio de prestacéo de contas ao érgao de governancga;
acesso irrestrito a pessoas, recursos e dados necessarios para concluir seu
trabalho e liberdade de viés ou interferéncia no planejamento e na prestagao
de servicos de auditoria?*.

O Quadro a seguir mostra de forma simplificada as trés linhas de defesa:

Quadro 4

Descricao das Linhas de Defesa

12 Linha Funcao de prover os bens e os servicos da organizacao e de realizar o gerenciamento de risco e
conformidade (algo préximo de um controle primario), identificando, mensurando, avaliando e
eliminando o risco do negdcio. Sao atividades realizadas pelos detentores dos riscos.

22 Linha Relaciona-se a expertise, ao apoio, a0 monitoramento e ao questionamento sobre questoes re-
lacionadas a riscos. Assim, referem as atividades relativas a inspegao, a seguranca, ao controle

financeiro e juridico, a qualidade e ao controle interno e a conformidade.

Realiza trabalhos de auditoria, identificando falhas, fazendo recomendagao e monitorando as
atividades de forma continua. Realiza avaliagao independente.

32 Linha

Fonte: https://www.theiia.org/globalassets/documents/resources/the-iias-three-lines-model-an-update-of-
the-three-lines-of-defense-july-2020/three-lines-model-updated-portuguese.pdf

A CGU aplica o modelo/abordagem das ‘trés linhas de defesa” no seu
gerenciamento de risco, conforme se pode verificar no trecho a seguir do Re-
latério de Gestdo da CGU de 2022, pagina 29% .

O modelo de ‘trés linhas de defesa” contribui para que a CGU possa
atingir seus objetivos, por meio do gerenciamento de riscos, de forma padro-
nizada, e com a consequente implementagéo de controles efetivos. Na CGU,
a primeira linha de defesa é exercida pelas unidades organizacionais respon-
saveis pelos riscos. A segunda linha é realizada pelo Escritério de Riscos e
pelas instancias de governanga da tematica de riscos. Por fim, a terceira linha
é atribuida a unidade de controle interno.
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Saiba Mais

Beneficios da Gestao de Risco

Com uma gestdo de risco eficiente e efetiva, em que os riscos foram bem identi-
ficados, a politica atuagdo sobre os riscos foi bem desenhada e implementada, houve
monitoramento e avaliagdo baseados em indicadores, e os resultados foram consi-
derados nas tomadas de decisdo da organizacdo para fins estratégicos, espera-se o
atingimento dos seguintes beneficios (adaptado da ISO 31000/Edi¢do 2018):

e aumento na probabilidade de atingimento dos objetivos da organizagao;

e acoes e medidas gestdo proativa (em vez de reativa);

e melhoria da identificacdo de oportunidade e ameacas para a organizagao;

e disseminagdo dos conceitos de riscos, permitindo que cada area faga a racionali-
zacdo da sua matriz de controles. De forma holistica, levando o envolvimento de
todos na Gestdo dos Riscos;

e contribuicdo para os controles internos robustos garantidos pelo entendimento do
risco e ndo como uma plataforma de atendimento a uma regulamentacao;

e integracdo das diversas areas do negdcio: riscos, compliance, controles internos,
seguranga da informacgéao, auditoria e processos, inclusive com melhoria da confor-
midade com os requisitos legais e normativos;

e melhoria dos indicadores de governanga corporativa.

Especificamente quanto ao setor publico, acrescenta-se as expectativas quanto a
melhoria da chance de entrega de servigos e de bens no prazo, com o custo e a quali-
dade esperada; redugdo de surpresas, para evitar crises e “apagar incéndios” e maior
transparéncia.

Sintese do Capitulo

O estabelecimento de controle interno no &mbito da administragéo pu-
blica tem origem na Lei 4.320/1964, a qual obriga o Poder Executivo, sem
prejuizo das atribuicées do Tribunal de Contas, a exercer o controle interno
da execugao or¢camentaria, com verificagado da legalidade dos atos de forma
prévia, concomitante e subsequente, e para o qual podera proceder a levan-
tamento, prestacdo ou tomada de contas, com énfase no controle sobre o
cumprimento do programa de trabalho. O artigo 74 da CF veio reforgar essa
obrigagao, estabelecendo que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério
manterao, de forma integrada, sistema de controle interno.

Com relagdo aos municipios, o art. 31 da CF estabelece que a fiscali-
zagao do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante
controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Mu-
nicipal, na forma da lei.



O controle, na Administragao Publica, é a possibilidade de verificac&o,
inspecao, exame, pela prépria Administragao, por outros poderes ou por qual-
quer cidaddo, da efetiva corre¢do na conduta gerencial de um poder, um 6r-
gao ou autoridade, no escopo de garantir atuagdo conforme os modelos dese-
jados anteriormente planejados, gerando uma aferigao sistematica.

O controle interno é aquele executado por érgéo, setor ou agente da
prépria estrutura administrativa do 6rgéo controlado. Diferencia-se, pois, do
controle externo, que é de responsabilidade de érgéo externo, ndo pertencen-
te a estrutura administrativa do 6rgéo controlado. A principal metodologia de
Controle Interno é o COSO |, sendo esta adotada pela IN Conjunta MP/CGU
n® 01/2016, que dispde sobre controles internos, gestéao de riscos e governan-
¢a no ambito do Poder Executivo federal.

O compliance refere-se ao cumprimento das regras e da legislagéo den-
tro da organizacéo, e o controle interno sdo os processos aliados aos exe-
cutantes. Assim, as atividades desenvolvidas pelo compliance e o controle
interno sdo complementares.

Recentemente, as instituicbes de controle interno (controladorias, se-
cretarias de controle interno e outras semelhantes) vém atuando bastante so-
bre as politicas de gerenciamento de risco definidas e implementadas pelos
orgaos e entidades da administragao publica, verificando principalmente a sua
instituicdo e eficacia.

Rtividades de avaliagdo

1. Diferencie controle interno de controle externo.

2. Cite dois érgaosl/instituicées que s&o considerados de controle interno
no Brasil.

3. Cite dois 6rgaos/instituicdes que sdo considerados de controle externo
no Brasil.

4. Pesquise sobre a importancia do controle social.

5. Considerando que o Controle Interno deve obedecer ao principio do custo-
-beneficio, é possivel zerar a corrupgdo ou somente é possivel controla-la?

Gontrole Intemo no Stor Pblco






Gapitulo

Funcdes e Rtribuicdes da
bontroladorra na Gestao Piblica






Objetivo

e Compreender as fungdes e as atribuicdes da controladoria na gestao publi-
ca, situando as atuais controladorias ja institucionalizadas.

Introducao

Em termos gerais, controladoria consiste em um processo de produ-
cao de informagdes financeiras e nao financeiras para atender as neces-
sidades dos usuarios em uma organizacao, orientando-se nas atividades
de planejamento, avaliagéo e controle e nas suas decisdes operacionais e
estratégica, assegurando o uso responsavel de seus recursos, IMA (Institute
of Management Accountants) (Giusti, 2019).

No setor privado, a controladoria € concebida coma uma unidade admi-
nistrativa da organizagcéo que gerencia as fungdes de contabilidade, de custos,
de planejamento-orgamento, de controle interno, de gestao tributaria, de contro-
le de risco, de gestao de sistema de informagao, de elaboracdo e interpretacao
de relatérios, entre outras (Borinelli, 2006; Sousa; Crozatti, 2020).

Slowski (2005) conceitua Controladoria Governamental como 6rgao
administrativo que gerencia todo o sistema de informagdes econdmico-fisico-
-financeiras, a fim de instrumentalizar os gestores das atividades-fim e das
atividades-meio, para a correta mensuracao de resultados econdémicos pro-
duzidos pelas atividades, produzindo um instrumental para a diminui¢do da
assimetria informacional entre os gestores da coisa publica e a sociedade?.

Considerando a CGU* como referéncia, pelo fato de ter sido a primei-
ra controladoria instituida apés adog¢édo de praticas de gerenciamento e de
governanga corporativa no &mbito do setor publico, iniciadas com a reforma
administrativa gerencial de 1995%, as fungbes basicas da controladoria na
gestao publicas s&o aquelas relativas as atividades de controle interno (in-
cluindo auditoria), de corregedoria, de ouvidoria, transparéncia e preven¢ao
de corrupgéo.
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23 Assimetria informacional
esta relacionada ao
problema de principal-
agente (Jensen; Meckling)

2% 0O termo "CGU" vem da
Corregedoria-Geral da
Unido, criada em 2001 pela
MP 2143-31, que tinha as
fungdes de corregedoria-
geral e de controle
interno, ou seja, ja era de
fato uma controladoria.
AMP 37/2002, a
Corregedoria--Geral da
Unido em Controladoria-
Geral da Uni&do, mas,

no tramite dessa MP

no Congresso, a CGU
voltou a ser Corregedoria-
Geral da Uni&do, embora
congregasse as atividades
de auditoria e corregedoria
em sua estrutura (Castro,
2015). O termo CGU se
referindo a controladoria
veio definitivamente a
partir de 2003, com a Lei
10.683/2003.

% Bresser-Pereira (2001).
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Quadro 5

Funcdes da Controladoria-Geral da Uniao

Funcao Descricao

Controle interno e Atividades relacionadas ao controle contdbil, financeiro, orgamentario, operacional e

auditoria patrimonial de uma instituicdo. Também orienta e acompanha a gestao governamen-
tal para subsidiar a tomada de decisao em termos de planejamento e de orgamento.
Ressalte-se que a Secretaria Federal de Controle Interno, 6rgao da CGU, exerce as
competéncias de 6rgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal

Corregedoria Abrange as atividades de fiscalizacao e controle da conduta dos agentes pablicos,
servidores ou nao, apurando irregularidades praticadas no ambito do Poder Executivo.
Atua por meio de instauracdo de processos administrativos, visando, inclusive, ao
ressarcimento nos casos em que houver dano ao erario.

QOuvidoria Abrange as acoes inerentes ao recebimento, ao exame e ao encaminhamento de
dendncias, reclamagoes, sugestoes, elogios e pedidos de informacdes referentes a
procedimentos e as acoes de agentes, 6rgaos e entidades pablicas. De forma geral,
fomenta o controle social e a participacao popular.

Transparéncia e Consiste nas agbes de integridade, dados abertos, acesso a informacao (Lei
prevencao da 12.527/2011), conduta e ética e participacao social.
corrupcao

Fonte: Decreto n°® 11.330/2023.

As competéncias atribuidas a Controladoria-Geral da Unido compreen-

dem, na forma do Decreto 11.330/2023,

e avaliar, com base em abordagem baseada em risco, as politicas publicas

e 0s programas de governo, a agéo governamental e a gestao dos admi-
nistradores publicos federais quanto a legalidade, a legitimidade, a efica-
cia, a eficiéncia a efetividade e a adequagao dos processos de gestao de
riscos e de controle interno, por meio de procedimentos de auditoria e de
avaliacdo de resultados alinhados aos padrdes internacionais de auditoria
interna e de fiscalizag&o contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial;

o realizar inspegdes, apurar irregularidades, instaurar sindicancias, investi-

gacdes e processos administrativos disciplinares, bem como acompanhar
e, quando necessario, avocar tais procedimentos em curso em érgaos e
em entidades da administrag&o publica federal para exame de sua regula-
ridade ou condugao de seus atos, podendo promover a declaragéo de sua
nulidade ou propor a adogéo de providéncias ou a corregéo de falhas;

¢ instaurar processos administrativos de responsabilizagéo de pessoas juridi-

cas com fundamento na Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, acompa-
nhar e, quando necessario, avocar tais procedimentos em curso em 6rgaos
e entidades da administragao publica federal para exame de sua regulari-



dade ou condugao de seus atos, podendo promover a declaracéo de sua
nulidade ou propor a adogao de providéncias ou a corregao de falhas, bem
como celebrar, quando cabivel, acordo de leniéncia ou termo de compro-
misso com pessoas juridicas;

e dar andamento a representacdes e a denuncias fundamentadas relativas
alesédo ou a ameaga de leséo a administragao publica e ao patrimdnio pu-
blico federal, bem como a condutas de agentes publicos, zelando por sua
apuragéo integral;

e monitorar o cumprimento da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, no
ambito do Poder Executivo Federal;

e promover a fiscalizagdo e a avaliagao do conflito de interesses, nos termos
do disposto no art. 8° da Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013;

e analisar a evolugao patrimonial dos agentes publicos federais e instaurar
sindicancia patrimonial ou, conforme o caso, processo administrativo dis-
ciplinar, caso haja indicio fundado de enriquecimento ilicito ou de evolugéo
patrimonial incompativel com os recursos e as disponibilidades informados
na declaragao patrimonial;

e receber reclamacdes relativas a prestacao de servigos publicos em geral e
a apuragao do exercicio negligente de cargo, emprego ou fungdo na admi-
nistragdo publica federal, quando ndo houver disposi¢céo legal que atribua
essas competéncias especificas a outros 6rgaos.

Para cumprir a sua missdo e desenvolver suas fungdes, a CGU atual-
mente consta uma estrutura organizacional que contempla seis secretarias
finalisticas, Decreto 11.330/2023%, quais sejam:

e Secretaria Federal de Controle Interno;

e Corregedoria-Geral da Uniéo;

e Ouvidoria-Geral da Uni&o;

e Secretaria de Integridade Privada;

e Secretaria de Integridade Publica;

e Secretaria Nacional de Acesso a Informagéo.

A CGU possui superintendéncias regionais em todos os estados da fede-
racdo. Em 2022, o quadro de pessoal da CGU contava com 2.331 funcionarios,
e o orcamento realizado foi da ordem de R$ 1.229,52 milhdes, sendo aplicados
90% em pagamento de pessoal, 8,7% em custeio e 1,3% em investimentos.

Quanto as controladorias estaduais, em vista do processo de isomor-
fismo?” entre os entes da federacdo, todos os estados e parte dos municipios
criaram suas controladorias, ou acrescentaram fungdes as suas unidades de
auditoria ja institucionalizadas, de forma a se alinhar a CGU no que tange as
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CGU, definida pelo Decreto
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27 Processo pelo qual uma
unidade é forcada a se
assemelhar as demais
que enfrentam as mesmas
condigcbes ambientais
(Ribeiro et al. 2016).
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suas funcodes e atribuicdes. Contudo, nem todas as funcdes da CGU foram
recepcionadas pelas controladorias e pelos 6rgéos semelhantes estaduais.
Levantamento realizado por Costas et al. (2020), com 15 controladorias esta-
duais no ano de 2018, verificou que todas elas sao 6rgaos centrais de controle
interno, portanto, executam as atividades de controle interno e auditoria.

Com relagao as fungdes de corregedoria, apenas duas tinham essa
atribuicdo e, quanto a Ouvidoria, trés e, quanto a transparéncia e ao combate
a corrupgao, trés. Algumas controladorias executam fungdes que néo estéo
no rol das fun¢des da CGU, tais como gerenciar atividades de contabilidade
(trés unidades), supervisionar a arrecadagéo e a despesa (sete unidades) e
propor medidas para racionalizar o uso de recursos publicos (trés unidades).

Com relagdo aos municipios, cerca de 25% nao apresentam Unida-
de Central de Controle Interno (similar a uma controladoria) estruturadas.
Dentre os que apresentam algum nivel de estruturacéo, 83% contam com
equipes com quantidade de funcionarios(as) inferior a cinco pessoas?.

Quadro 6

Exemplos de Controladorias Estaduais

Controladoria Consideracoes

CGE-SP, criado pela Lei Complementar n® 1361, Tem por finalidade a adocao de providéncias necessarias

de 21 de outubro de 2021 e organizado pelo De- a defesa do patrimonio pablico, ao controle interno, a

creto n® 66.850, de 15 de junho de 2022. auditoria piiblica, a correcdo, a prevencao e ao combate
a corrupcao, as atividades de Ouvidoria, a promocao da
ética no servico publico e ao incremento da transparén-
cia da gestdo no ambito da Administracdo Publica direta
e indireta do Estado.

Controladoria Geral do Municipio (CGM) de Sdao Tem como responsabilidade garantir a defesa do patri-
Paulo, criada pela Lei 15.764/2013. Em 23 de monio piblico, promover a transparéncia e prevenir a
agosto de 2018, teve sua autonomia técnica, fiscal corrupcao na gestdo municipal. A pasta centralizou as
e orcamentaria garantida pela Lei 16.974/2018 e atividades de drgaos de controle interno para promover
segue os regulamentos estabelecidos pelos Decre-  a integridade e garantir uma administracao transparente
tos 58.426/2018 e 59.496,/2020. com interacao da sociedade civil.

Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do O Decreto define 33 competéncias, a maioria contem-

Ceara (CGE/CE), Lei 13.297/2003 (SECON) plada nas macrofuncdes de controle interno, auditoria

e 16.710/2018, regulamentado pelo decreto governamental, ouvidoria, corregedoria, integridade e

34.002/2021. transparéncia. Mas ha competéncias estranhas, como
exercer o controle das operacdes de crédito, avais e ga-
rantia, que normalmente sao competéncias do Tesouro/
Secretaria da Fazenda.

CGM-Controladoria e Ouvidoria-Geral de Fortaleza, Atua como Grgao méaximo de controle interno municipal e
criada pela Lei 8.608/2001. executa as atividades de ouvidoria.

Fonte: Elaborado pelo autor.



1. As Controladorias e os acordos de leniéncia
(Lei 12.846/2013)

A Lei 12.846/2013 estabelece regras e mecanismos para responsabili-
zar empresas envolvidas em atos de corrupgdo e em outras praticas antiéti-
cas, visando promover a transparéncia, a integridade e a ética nas relagées
entre empresas, o poder publico e a sociedade.

A Lei atribui as empresas a responsabilidade objetiva por atos ilicitos
praticados em seu home ou em seu interesse, podendo elas serem respon-
sabilizadas administrativa ou judicialmente, bem como prevé punigdes como
multas, a suspenséao das atividades da empresa e até mesmo a sua dissolu-
¢ao, inclusive medidas reparatérias e a obrigatoriedade de adotar politicas de
compliance e programas de integridade.

De acordo com a retromencionada Lei Federal, o acordo de leniéncia
tem o objetivo de fazer com que as empresas colaborem efetivamente com as
investigagdes e com o processo administrativo, devendo resultar dessa colabo-
ra¢ao a identificagéo dos demais envolvidos na infragéo administrativa, quando
couber, e a obtengdo célere de informagdes e de documentos que comprovem
a infrag&o sob apuragdo. E dever da empresa a reparagao integral do dano.

A pessoa juridica devera atender a cinco critérios (art. 30 do Decreto n°
8.420/2015):

a) ser a primeira a manifestar interesse em cooperar para a apuragao de ato
lesivo especifico, quando tal circunstancia for relevante;

b) ter cessado completamente seu envolvimento no ato lesivo a partir da data
da propositura do acordo;

¢) admitir sua participagcao na infragdo administrativa;
d) cooperar plena e permanentemente com as investigagdes e com o proces-

so administrativo € comparecer, sob suas expensas e sempre que solicita-
da, aos atos processuais, até o seu encerramento; e

e) fornecer informagdes, documentos e elementos que comprovem a infragao
administrativa.

Uma vez cumprido o acordo de leniéncia, a empresa podera ter de beneficio:
a) isen¢ao da publicagéo extraordinaria da decisdo administrativa sancionadora;

b) isencédo da proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvengdes, doa-
¢des ou empréstimos de 6rgdos ou entidades publicas e de instituicoes
financeiras publicas ou controladas pelo Poder Publico;

¢) redugao do valor final da multa aplicavel, observado o disposto no art. 23 do
Decreto n® 8.420/2015; ou
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d) iseng¢éo ou atenuacao das sangdes administrativas previstas nos arts. 86 a
88 da Lei n® 8.666/93 ou de outras normas de licitagcdes e contratos.

A competéncia exclusiva para celebrar acordos de leniéncia no &mbito
do Poder Executivo Federal e nos casos de atos lesivos contra a Administra-
¢éo Publica Estrangeira é da Controladoria-Geral da Unido — CGU (art. 16, §
10, da Lei n® 12.846/2013)*.

Com relagao a competéncia de celebrar acordos de leniéncia no am-
bito dos executivos estaduais e municipais, depende dos normativos desses
entes subnacionais que regulamentaram a Lei 12.846/2013. Até 2023, sete
estados (Bahia, Acre, Amazonas, Roraima, Amapa, Piaui e Sergipe) e 60%
dos municipios ndo haviam ainda regulamentado a Lei 12.846/2013 para fins
de aplicag&o no ambito local pelos seus érgaos e suas entidades?.

Verificando uma pequena amostra entre os estados que regulamen-
taram a Lei Federal, no Estado do Ceara, o paragrafo 2° do art.1° da Lei
16.192/2016 aponta que as agdes relativas a Lei Estadual 12.846/2013 serao
promovidas pela Procuradoria-Geral do Estado de forma direta ou em coope-
ragdo com outros 6rgaos e outras entidades da Administragcéo Estadual, po-
dendo contar com o apoio da Controladoria e da Ouvidoria-Geral do Estado.

No estado de S&o Paulo, o art. 4° do Decreto Estadual 60.106/2014 es-
tabelece que poderao celebrar acordo de leniéncia, nos termos dos artigos 16
e 17 da Leifederal n® 12.846/2013, no &mbito da Administragcéo direta, o Presi-
dente da Corregedoria-Geral da Administragc&o e, no ambito da Administragcéo
indireta e fundacional, o dirigente superior de cada entidade. No Rio Grande
do Sul, o art. 29 da Lei Estadual 15.228/2018 estabelece que a celebragéo do
acordo de leniéncia € de competéncia da Procuradoria-Geral do Estado no
ambito dos 6rgéos e das entidades vinculadas ao Poder Executivo. Portanto,
provavelmente, em todos os estados, as controladorias ou os 6rgaos similares
nao tém competéncia para celebrar acordos de leniéncia, o que diferencia da
CGU no &mbito do executivo federal. A CGU ja fechou 25 acordos de lenién-
cia, com recursos recuperados da ordem de R$ 18 bilhdes™.

Sintese do Capitulo

A Controladoria Governamental € um érgao administrativo crucial que
gerencia o sistema de informagdes econémico-fisico-financeiras, com o obje-
tivo primordial de fornecer instrumentos aos gestores das atividades-fim e das
atividades-meio para uma correta mensuragcéo dos resultados econémicos
das atividades.
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As fungbes basicas da controladoria na gestéo publica abrangem ati-
vidades como controle interno (incluindo auditoria), corregedoria, ouvidoria,
transparéncia e prevencao da corrup¢do. Tomando a Controladoria-Geral da
Unido como referéncia, as atribuicdes de uma controladoria incluem:

e avaliar, utilizando abordagem baseada em risco, as politicas publicas, os
programas de governo, a agao governamental e a gestdo dos administra-
dores publicos federais quanto a legalidade, legitimidade, eficacia, eficién-
cia e efetividade. Isso inclui também avaliar a adequagéo dos processos de
gestao de riscos e de controle interno, através de procedimentos de audito-
ria e de avaliagao de resultados alinhados aos padrées internacionais;

e realizar inspegoes, apurar irregularidades, instaurar sindicancias, investiga-
¢coes e processos administrativos disciplinares;

e prosseguir com representagdes e dentincias fundamentadas sobre les&o ou
ameaca de les&o a administracdo pUblica e ao patriménio publico federal, bem
como a condutas de agentes publicos, garantindo sua apuragao integral.

No que diz respeito a competéncia para instaurar processos administra-
tivos de responsabilizagéo de pessoas juridicas, com base na Lei n® 12.846,
de 1° de agosto de 2013, e para celebrar, quando aplicavel, acordos de leni-
éncia ou termos de compromisso com pessoas juridicas, a CGU possui essa
atribuicdo. Entretanto, as leis estaduais e municipais ainda ndo contemplam
essa competéncia para as controladorias estaduais e municipais.

Acesse o site da prefeitura da localidade em que vocé mora e identifique se
ha unidade/6rgao de controladoria ou de controle interno na estrutura organi-
zacional da prefeitura. Além disso, relacione as competéncias dessa unidade/
6rgao de controladoria ou de controle interno.






Gapitulo o

Processo de Planejamento,
Orcamento e Controle
do Setor Piblico







Objetivo

e Discutir como funciona o processo de planejamento e orgamento e suas
relagées com o controle interno no &mbito do setor publico.

Introducao

Planejamento é o processo continuo de tomar decisées atuais que en-
volvam riscos, organizar sistematicamente as atividades necesséarias para
execucao dessas decisdes e medir o resultado dessas decisées em confronto
com as expectativas alimentadas (Zapelini, 2010). Orgamento € um plano que
expressa em termos fisicos e financeiros, para um periodo de tempo definido,
o programa de operagdes do governo (agdes) e os meios de financiamentos
(Giacomoni, 2010).

Na administragao publica, os macro instrumentos de planejamento e
or¢camento sdo o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA) (CF 1988, art. 165). O PPA tem
como fungcdo estabelecer, para quatro anos, as diretrizes, os objetivos e as
metas da Administracdo Publica Federal, tendo como base os programas
de governo e os projetos/atividades. Portanto, atua com instrumento de pla-
nejamento. A LDO, elaborada anualmente, registra as politicas publicas e
respectivas prioridades para o exercicio subsequente. Trata-se de um ins-
trumento de planejamento complementar de curto prazo. A LOA (composta
pelo orcamento fiscal, orcamento de investimento das estatais e orcamento
da seguridade social) objetiva estimar a receita e fixar as despesas para o
exercicio financeiro. Trata-se de um instrumento de viabilizacdo do planeja-
mento e do plano de governo.
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O Quadro a seguir mostra os principais aspectos do PPA, da LDO e da LOA:

Quadro 7

Instrumentos de planejamento e orcamento

Instrumento Descricao

PPA - Plano Plurianual  Estabelece as medidas, gastos e objetivos a serem seguidos pelo Governo ao longo
de um periodo de quatro anos. O PPA é instituido por lei, estabelecendo, de for-
ma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Administracdo Pblica
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para aqueles referentes
a programas de duracéo continuada. Os investimentos cuja execucao seja levada a
efeito por periodos superiores a um exercicio financeiro s6 poderdo ser iniciados se
previamente incluidos no PPA ou se nele incluidos por autorizagdo legal. Tem vigéncia
do 2° ano de um mandato presidencial até o final do 1° ano do mandato seguinte.

Leis de Diretrizes A LDO tem a finalidade precipua de orientar a elaboracao dos orcamentos fiscal e

Orcamentaria - LDO da seguridade social e de investimento das empresas estatais. Busca sintonizar a
Lei Orcamentaria Anual - LOA com as diretrizes, objetivos e metas da administragao
piblica, estabelecidas no PPA. De acordo com o paragrafo 2° do art. 165 da CF, a
LDO compreendera as metas e prioridades da administragdo pblica, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente; orientara a elaboragao
da LOA; dispora sobre as alteracdes na legislacao tributaria; e estabelecerd a politica
de aplicagao das agéncias financeiras oficiais de fomento.
0 projeto da LDO é elaborado pelo Poder Executivo e precisa ser encaminhado ao
legislativo até o dia 15 de abril de cada ano. O projeto da LDO deve ser apreciado
até 30 de junho de cada exercicio.

Lei Orgamentaria 0 orcamento anual visa concretizar os objetivos e metas propostas no PPA, segundo
Anual - LOA as diretrizes estabelecidas pela LDO. A proposta da LOA compreende os trés tipos
distintos de orgamentos da Unido, a saber:
a) Orcamento fiscal: compreende os poderes da Unido, os fundos, os 6rgaos, as
autarquias, inclusive as especiais e fundacdes instituidas e mantidas pela Uniao;
abrange, também, as empresas piblicas e sociedades de economia mista depen-
dentes da Unido.
b) Orcamento de seguridade social: compreende todos os 6rgaos e as entidades a
quem compete executar agdes nas areas de salide, previdéncia e assisténcia social,
da Administracao Direta ou Indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Piblico.
¢) Orcamento de Investimento das Empresas Estatais: previsto no inciso Il, paragrafo 5°
do art. 165 da CF, abrange as empresas piiblicas e sociedades de economia mista em que
a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Ha forte relagcéo entre o planejamento e o orgamento, visto que a fase
inicial do orcamento deve ser precedida por um planejamento estratégico®
contendo a definicdo dos programas de trabalho a serem realizados no ano
vindouro, conforme as prioridades estabelecidas na LDO, dos objetivos que
se pretende atingir com a atividade/projeto e das metas estabelecidas no PPA
(no caso dos projetos), além do cronograma de execugao e da previsédo dos
recursos requeridos para a viabilizag&o das agodes.



Como ja abordado, o sistema de controle interno é o responséavel pela
fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da
Uni&o e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
a legitimidade, a economicidade, a aplicagéo das subvengdes e a renlncia de
receitas. Portanto, o controle interno se concentra em garantir que os recursos
publicos sejam utilizados de forma eficaz, eficiente e econémica e de acordo
com as leis e regulamentos aplicaveis. Nesse sentido, o controle interno esta
diretamente relacionado ao processo de planejamento e de orgamento, uma
vez que auxilia na consecucao dos objetivos e metas estabelecidos pelo go-
verno nesses instrumentos.

Em uma abordagem sistémica, o controle interno fiscaliza e avalia os re-
sultados das execugdes dos orgamentos, dos programas e gestao dos adminis-
tradores (ver art. 75 da 4.320/1964). Assim, trata-se de uma fungcéo muito abran-
gente, desempenhando um papel importante na gestao do orgamento, garantindo
que ela esteja alinhada com as politicas e os objetivos governamentais.

O fato € que o Controle Interno verifica se os recursos solicitados fazem
parte de um planejamento apropriado, se foram alocados no orgamento, bem
como se foram bem executados. Além disso, o resultado acdes de controle
interno subsidiam os tomadores de decisbes que atuam nos processos de
planejamento e de orgcamento.

Seguem as principais fungdes do controle interno no setor publico® e
sua relagdo com o processo de planejamento e orgcamento.

1. Avaliagao de riscos: o controle interno comeca por identificar e avaliar
0s riscos associados as atividades governamentais. Isso ajuda a priorizar
areas de maior risco no processo de planejamento e de orgamento, permi-
tindo a alocagéo adequada de recursos e a implementagéo de medidas de
controle apropriadas.

2. Planejamento e orgamento: o controle interno desempenha um papel im-
portante na revisdo e na avaliagao das propostas de orgamento, garantindo
que elas estejam alinhadas com as politicas e objetivos governamentais.
Ele verifica se os recursos solicitados sdo apropriados e suficientes para
atingir as metas estabelecidas.

3. Contabilidade e registro: o controle interno assegura que os registros fi-
nanceiros sejam mantidos de forma precisa e confiavel. Isso é essencial
para monitorar a execug¢ao do orcamento e a conformidade com as normas
contabeis governamentais.

4. Controle de despesas: ele acompanha de perto as despesas governa-
mentais para garantir que os gastos estejam de acordo com o orgamento
aprovado e as regulamentagdes aplicaveis. Isso envolve a revisdo de pa-
gamentos, contratos e a analise de conformidade.
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5. Auditoria interna: o controle interno realiza auditorias internas para avaliar
a eficacia dos processos financeiros e administrativos e a conformidade
com politicas e regulamentos. As descobertas dessas auditorias ajudam a
melhorar a gestéo e a prestagcao de contas.

6. Prevencgao de fraudes e irregularidades: ele desempenha papel impor-
tante na prevencéao, na detecgéo e investigacao de fraudes e de irregula-
ridades no setor publico. Isso envolve a implementagéo de controles inter-
nos robustos e a denlncia de atividades suspeitas.

7. Relatérios e comunicagao: o controle interno fornece relatérios regulares
as autoridades competentes e ao publico em geral sobre a conformidade e
a eficiéncia dos gastos governamentais. Isso ajuda a garantir a transparén-
cia e a responsabilidade na gestéo publica.

Em suma, o controle interno € uma variavel chave-dentro da administra-
¢&o publica, garantindo que os recursos sejam utilizados de forma adequada e
que os objetivos governamentais sejam alcangados. Ele esta intrinsecamente
ligado ao processo de planejamento e orgamento, pois ajuda a orientar a alo-
cagao de recursos, monitorar a execugao do orgamento e garantir a confor-
midade com as leis e os regulamentos. Além disso, contribui para a melhoria
continua dos processos e a prevencgao de irregularidades, (ver figura a seguir).

Figura 1 — Planejamento, Orgamento e Controle Interno

. Execugdo L.
Planejamento e o Relatdrios
,, Orgamentos Orgamentaria e o
Estratégias . - Contabeis e de
. Governamentais Atividades de "
Governamentais N Gestao
Gestao

Controle Interno Auditoria

Fonte: Elaborado pelo autor.



1.Auditoria Governamental

Como ilustragdo do instrumento de controle no planejamento e no or-
¢amento no sentido verificar possiveis distorgdes na execugcéo orcamentaria
e contribuir para que n&o voltem a ocorrer, pode-se citar a realizacdo de au-
ditorias continuas via sistemas SIAFI, SIDOR, ALICE3* com vistas a identifi-
car sinalizagées de irregularidades na execugao or¢camentaria e financeira e,
depois, complementar com uma auditoria de avaliagdo para fins de ratificar
ou nao as sinalizagcdes apontadas na auditoria continua. Com isso, a audito-
ria pode emitir recomendagdes no sentido de fortalecer os controles internos
existentes nos processos de planejamento, orcamento e execucao financeira
da entidade auditado.

Sintese do Capitulo

Na administragdo publica, os macros instrumentos de planejamento e
orgcamento s&o o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a Lei Orgamentéaria Anual (LOA).

O PPAtem como fungao estabelecer, para quatro anos, as diretrizes, os
objetivos e as metas da Administracao Publica Federal, tendo como base os
programas de governo e os projetos/atividades. Portanto atua como um ins-
trumento de planejamento. ALDO, elaborada anualmente, registra as politicas
publicas e respectivas prioridades para o exercicio subsequente. Trata-se de
um instrumento de planejamento complementar de curto prazo.

A LOA (composta pelo orcamento fiscal, orgamento de investimento
das estatais e orgamento da seguridade social) objetiva estimar a receita e
fixar as despesas para o exercicio financeiro. Trata-se de um instrumento de
viabilizagc&o do planejamento e do plano de governo.

O controle interno se concentra em garantir que os recursos publicos
sejam utilizados de forma eficaz, eficiente e econdmica e de acordo com as
leis e os regulamentos aplicaveis. Nesse sentido, o controle interno esta dire-
tamente relacionado ao processo de planejamento e de orgamento, uma vez
que auxilia na consecugao dos objetivos e das metas estabelecidas pelo go-
verno nesses instrumentos.

Ademais, o controle Interno verifica se os recursos solicitados fazem
parte de um planejamento apropriado, se foram alocados no orgamento, bem
como se foram bem executados. Assim, o resultado acdes de controle inter-
no subsidiam os tomadores de decisdes que atuam nos processos de plane-
jamento e de orcamento.
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34 SIAFI: Sistema Integrado
de Administracao da
Execucéo Financeira

do Governo Federal,
gerenciado pelo Ministério
da Fazenda. SIDOR:
Sistema Integrado de
Dados Orgamentarios

do Governo Federal,
gerenciamento pelo
Ministério do Planejamento.
ALICE, sistema baseado
em inteligéncia artificial

da CGU, que, de forma
preventiva, e tempestiva
nas aquisi¢coes do

setor publico federal,
principalmente analisando
editais de licitagtes.
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Rtividades de avaliagdo

1. Cite as principais fun¢des do controle interno no setor publico e sua relagéo
com o processo de planejamento e de orgamento.

2. Pesquise como é o ciclo orgamentario no seu municipio, indicando as da-
tas de aprovacao dos instrumentos de planejamento e de orcamento.



Gapitulo
Auditoria Governamental






Objetivo

e Entender os aspectos relativos a auditoria governamental, em vista da sua
importancia como instrumento de controle interno.

1. Conceitos e consideragdes institucionais da
Auditoria Governamental

Um simples modelo Principal-Agente® pode ser usado para justificar a
fungdo de auditoria em uma organizagdo. Seja um contrato de trabalho em
que o contratante (chamado de principal) estabelece o dever do contratado (o
agente, suponha ser o empregado contratado) a desempenhar algum servigo
em seu nome e que envolve uma delegacao de autoridade para o agente.

Supondo a possibilidade que possa haver conflito de interesse nesse
contrato, visto que tanto o principal como o agente sdo maximizadores de
utilidade, com isso, haveria razéo para acreditar que o agente n&o agira na
defesa do melhor interesse do principal. O conflito, entdo, € motivado pelo fato
de o principal ndo poder observar o comportamento do agente, criando-se
uma situagao na qual o agente pode se desviar e ter uma baixa produtividade
face a remuneragéo que ganha ou executar uma atividade indevida em vista
de incentivos ilegais (corrup¢ao).

Outra situagao decorre do fato de que o agente detém melhores infor-
macgodes que o principal, ou seja, ha um problema de assimetria de informa-
¢cdes, o que leva o agente a adotar atitudes indevidas (baixa produtividade ou
desvios). Assim, essa situagcao requer adogéo de monitoramento/supervisao
pari passu (concomitante), mas que trara custos muitas vezes significativos,
gue nem sempre resolvem todos os problemas®.

Nesse contexto, entram as atividades de auditoria, para fins de reduzir
a assimetria de informagé&o e/ou evitar o comportamento irregular do agente.
Assim, a auditoria, como um mecanismo adotado pelo principal, atua como
limitador das a¢des do agente, que, por saber estar sendo monitorado, tera
reduzida a sua tendéncia de contrariar os interesses daquele (TCU, 2011).
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% Jensen e Meckling
(1976).

% Poderia ser implantado
mecanismo de incentivo
econdmico, o que levaria

a redesenhar o contrato,
mas se trata de um modelo
simples, por isso, nao sera
levado em consideragéao.
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37 1SSAI 100 define os
principios da auditoria do
setor publico. ISSAI séo
as Normas Internacionais
das Entidades
Fiscalizadoras Superiores
(ISSAI), desenvolvidas
pela Organizagao
Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI).

3% Um objeto de auditoria
apropriado é identificavel

e passivel de avaliagdo ou
mensuragao consistente
baseada em critérios,

de modo que possa ser
submetido a procedimentos
para obteng¢éao de evidéncia
de auditoria suficiente

e apropriada para
fundamentar a opinido ou
conclusao de auditoria, ver
INTOSAI, 2017.

3 Entretanto, de forma
restrita, pois caso exista
sigilo fiscal (preconizado
pela Lei Complementar
104/2001 e pelo art. 198
da 5.172/1966), a CGU

€ impedida de ter acesso
as declaragées de renda,
em que pese seja possivel
quanto as declaracdes
dos servidores publicos
federais, que autorizam
formalmente, e em
situagdes especiais quando
concedido pela justica.

Segundo a organizagéo ISSAI 100¥, da INTOSAI (2017), a auditoria
governamental pode ser descrita como um processo sistematico de obter e
avaliar objetivamente evidéncias para determinar se as informagdes ou as
condig¢des reais de um objeto estao de acordo com critérios aplicaveis. Assim,
a auditoria governamental consiste em uma agéo que tem com finalidade ve-
rificar se os procedimentos, as atividades e os resultados de uma organizagéo
publica atendem a critérios predeterminados.

A auditoria do setor publico é essencial, pois fornece, aos érgéos legisla-
tivos e de controle, bem como aos responsaveis pela governanga e ao publico
em geral, informagdes e avaliagdes independentes e objetivas acerca da ges-
tao e do desempenho de politicas, programas e operagdes governamentais.

Em linha, o TCU (2011), define auditoria como o exame independente e
objetivo de uma situagcéo ou uma condi¢ao, em confronto com um critério ou um
padrao preestabelecido, para que se possa opinar ou comentar a respeito para
um destinatario predeterminado. Na pratica, a auditoria governamental ou audi-
toria interna governamental € aquela que concentra os seus trabalhos e suas
técnicas para o exame dos objetos de auditoria® relacionados aos orgamentos
publicos (previdenciario, de investimento das estatais, LOA) e atos de gestao
econdmica e administrativa dos agentes publicos, incluindo empresas estatais.

Os principais objetos focados na auditoria governamental sao:
e aquisicdes de bens e contratagao de servigos por meio de licitagéo publica;

e acompanhamentoffiscalizagdo da execug¢do dos contratos administrativos,
principalmente relativos a obras e servicos de engenharia;

¢ atos relativos a folha de pagamento de pessoal e concessao de aposentadoria;

e execucao financeira das obrigacdes decorrentes dos contratos de aquisi-
cao e prestacao de servicos;

¢ controles internos, integridade e politica de gerenciamento de riscos dos
orgaos e das entidades publicas.

¢ financiamentos com recursos publicos realizados por agéncias de fomen-
tos e bancos publicos;

e governanga e gestao financeira das empresas estatais;

¢ implementagéo e avaliagdo dos resultados das politicas publicas financiadas
com recursos publicos (por exemplo, Bolsa Familia, Minha Casa Minha Vida);

e gestao da divida publica e das operagdes de crédito;
e execucao e fiscalizagdo de convénios e de contrato de repasse;
e concessao de subvencado econémica, rentncia fiscal®, avais e haveres;



e desinvestimento de estatais (privatizagdes), concessoées, outorgas e per-
missdes de servigos publicos;

e relatérios contabeis e
¢ sistemas de informagao corporativos.

De acordo com a ISSAI 100 (INTOSAI, 2017), as auditorias do setor
publico envolvem pelo menos trés partes distintas:

1. O auditor. na auditoria do setor publico, esse papel € desempenhado pelo
titular do 6rgéo de auditoria e pelas pessoas a quem é delegada a tarefa de
conduzir auditorias.

2. A parte responsavel: sdo os responsaveis pela elaboragdo da informacgao
do objeto, pela sua gestao ou por atender recomendagdes acerca dele e
podem ser pessoas ou organizagoes.

3. Os usuarios previstos: as pessoas, as organizagdes ou 0s grupos destas
para quem o auditor elabora o relatério de auditoria. Os usuarios previstos
podem ser 6rgaos legislativos ou de controle, responsaveis pela governan-
¢a ou o publico em geral.

A dimensao e a complexidade do setor publico influenciam as diver-
sas formas de arranjos organizacionais da auditoria interna governamental.
No caso do Governo Federal e da maioria dos estados, a auditoria interna
governamental se insere na estrutura organizacional e institucional das con-
troladorias-gerais, inclusive, no Governo Federal, as estatais e as autarquias/
fundacdes tém suas préprias auditorias internas, que, tecnicamente, s&o vin-
culadas a CGU (Decreto 4.440/2002).

O papel da auditoria interna consiste, principalmente, na avaliacéo e na
melhoria dos processos de controle, de governanga e de gestao de risco do
6rgao auditado, visto que esses processos, também conhecidos como pilares,
abrangem as politicas e os procedimentos estabelecidos para garantir a con-
cretizacao dos objetivos da organizagao.

Com isso, a auditoria interna contempla, em seus escopos, 0s proces-
sos internos e externos de relatérios e prestagéo de contas, o cumprimento
das leis e dos regulamentos aplicaveis e o cumprimento dos padrées com-
portamentais e éticos estabelecidos para organizagdes publicas e de seus
funcionarios (Asare, 2009).
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40 Subsecao baseada no
Sumaério Executivo do
modelo IA-CM da lIA em
https://iiabrasil.org.br/
korbilload/upl/editorHTML/
uploadDireto/macraeptbr
sumar-editorHTML-00000
010-26112019121845 .pdf.

Quadro 8

Pilares da Auditoria Interna

Processo (Pilar)

Governanca: relaciona-se com 0s meios pelos quais
0s objetivos s@o estabelecidos e alcancados. Tem
uma cobertura muito ampla, incluindo a forma como
a organizacdo € gerida, as suas estruturas corpora-
tivas, a sua cultura, suas politicas e estratégias e a
forma como lida com os seus diversos stakeholders.

Controle: inclui todas as politicas e os procedimen-
tos implementados por uma organizacao de forma
a promover a gestdo adequada dos recursos e das
atividades, bem como garantir a prestacao de contas
dos recursos geridos pelos agentes.

Gerenciamento do risco: a gestao de riscos compre-
ende as atividades e acdes tomadas para garantir que
uma organizacdo esteja consciente dos riscos que
enfrenta, tome decisoes informadas na gestao des-
ses riscos e identifique e aproveite as oportunidades
potenciais.

Papel da Auditoria

A auditoria interna fornece avaliagoes independentes
e objetivas sobre a adequacao da estrutura de gover-
nanca, da organizacdo e a eficacia operacional de de-
terminados atividades de governanca. Avaliar e fazer
recomendacoes apropriadas para melhorar o proces-
S0 de governanca para atingir os seguintes objetivos:
promover ética e valores apropriados dentro da orga-
nizacao, garantir uma gestao e accountability (respon-
sabilizacao) eficazes do desempenho organizacional.

Avalia a robustez e a qualidade dos controles admi-
nistrativos e contabeis da organizagdo. Fazer reco-
mendacdes aos dirigentes das entidades sobre como
0s controles internos poderiam ser melhorados

Envolve avaliar e monitorar os riscos que a organi-
zacdo enfrenta, recomendar os controles necessarios
para mitigar esses riscos e avaliar as compensacoes
necessarias para que a organizagao cumpra seus ob-
jetivos estratégicos e operacionais.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Asare (2009)

O foco da auditoria interna governamental é determinar se os recursos
publicos foram gastos para os fins aos quais foram apropriados, consideran-
do os aspectos da eficacia, da economicidade, da eficiéncia e da efetividade
desses gastos e, assim, promovendo a accountability (responsabilizagao).

E como se verifica o desempenho e capacidade das auditorias internas
no setor governamental? Na proxima subsec¢éo, sera apresentado, de forma
resumida, o modelo desenvolvido pelo IIA para atender a questdo, no caso o

modelo IA-CM.

2. Medidas de Desempenho da Auditoria Interna —
Modelo de Capacidade de Auditoria Interna (IA-CM)*

O Modelo de Capacidade de Auditoria Interna (IA-CM) para o setor pU-

blico (Internal Audit Capability Model for the Public Sector), desenvolvido em
2009 pelo Instituto dos Auditores Internos (IIA) com apoio do Banco Mundial,
atualizado posteriormente em 2017, é uma estrutura internacionalmente reco-
nhecida que identifica os fundamentos necessarios para uma auditoria interna
efetiva, de modo a atender as necessidades da administragéo da organizagéo



e as expectativas profissionais da funco.

Trata-se de um modelo universal baseado em praticas lideres que po-
dem ser aplicadas globalmente. O IA-CM se presta a ser uma ferramenta es-
tratégica, uma estrutura para autoavaliagdo e avaliagdes externas e um roteiro
para melhoria e desenvolvimento ordenados.

O modelo esta estruturado em uma matriz, denominada, Matriz de 1
Péagina, contendo cinco niveis de maturidade, seis elementos de auditoria e
41 macroprocessos (KPA — key process areas) vinculados a esses niveis e a
esses elementos. Cada macroprocesso possui um objetivo especifico e iden-
tifica as atividades essenciais que devem ser colocadas em pratica e susten-
tadas.

Os cinco niveis de maturidade da matriz IA-CM séo:

Nivel 5 — Otimizado. Por exemplo, considerando o componente dos elemen-
tos de auditoria “Servigos e Papel da Auditoria Interna” da matriz IA-CM, a au-
ditoria interna nesse nivel de capacidade deve ser reconhecida como agente-
-chave de mudanca.

Nivel 4 — Gerenciado. Por exemplo, considerando o componente dos ele-
mentos de auditoria “Servicos e Papel da Auditoria Interna” da matriz IA-CM,
a auditoria interna nesse nivel de capacidade pode realizar avaliagao geral
sobre governanga, gestao de risco e compliance.

Nivel 3 — Integrado. Por exemplo, considerando o componente dos elemen-
tos de auditoria “Servigos e Papel da Auditoria Interna” da Matriz IA-CM, a au-
ditoria interna nesse nivel de capacidade pode realizar servigos de consultoria
e auditoria de desempenho (value-of-money).

Nivel 2 — Infraestrutura. Por exemplo, considerando o componente dos ele-
mentos de auditoria “Servicos e Papel da Auditoria Interna” da Matriz IA-CM, a
auditoria interna nesse nivel de capacidade pode realizar servigcos de auditoria
de conformidade.

Nivel 1 - Inicial. Unidade nédo estruturada; auditorias isoladas ou reviséo de
documentos e transacdes com finalidade de aferir correcéo e conformidade;
produtos dependem de habilidades especificas de individuos que estao ocu-
pando as posi¢coes; auséncia de praticas profissionais estabelecidas, além
das fornecidas por associagdes profissionais; financiamento aprovado por
geréncia, quando necessario; falta de infraestrutura; auditores provavelmente
sao parte de uma unidade organizacional maior; nenhuma capacidade esta-
belecida; portanto, inexisténcia de macroprocessos-chave.
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Os seis elementos de auditoria da Matriz IA-CM séo:
¢ servigcos e papel da Auditoria Interna
e gerenciamento de pessoas
e praticas profissionais
e gerenciamento do desempenho e accountability
e cultura e relacionamento organizacional;
e estruturas de governanga.

Os KPA (Key Process Areas), conhecidos como macroprocessos, con-
sistem em processos de auditoria interna, constituidos por atividades que
devem ser desempenhadas e sustentadas para que a unidade de auditoria
alcance os objetivos pretendidos, sendo composto de objetivo, atividades
essenciais, produtos, resultados e praticas institucionalizadas. As atividades
essenciais dos respectivos KPA devem ser dominadas institucionalmente, ou
seja, estarem presentes e internalizadas na cultura da organizag&o, para que
a Unidade de Auditoria Interna Governamental (UAIG) atinja determinado ni-
vel de capacidade.

Assim, para alcangar certo nivel de maturidade é necessario que todos
0s macroprocessos do mesmo nivel estejam implementados (institucionaliza-
dos), o que representa estar na cultura da unidade de auditoria interna.

Como exemplo, cita-se o caso da Auditoria Interna da Infraero, na qual
se realizou uma autoavaliagdo com base no modelo IA-CM, que a posicionou
no nivel 2 (Infraestrutura) e, posteriormente solicitou a8 CGU que realizasse
trabalho de auditoria para fins de validagao da autoavaliagéo realizada. O Re-
latério 1076833, da CGU, sobre a validacdo da maturidade da atividade de
Auditoria Interna da Infraero concluiu pelo nivel 2 de maturidade da referida
auditoria interna, ratificando, assim, o resultado obtido pela autoavaliagao (ver
https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/1377083).

3.Tipos de auditoria no setor publico

De acordo com a INTOSAI, os principais tipos de auditoria do setor pU-
blico s&o os seguintes.

Auditoria financeira: foca em determinar se a informacao financeira
de uma entidade é apresentada em conformidade com a estrutura de relatério
financeiro e 0 marco regulatério aplicavel. Isso é alcangado obtendo-se evi-
déncia de auditoria suficiente e apropriada para permitir ao auditor expressar
uma opinido quanto a estarem as informagoes financeiras livres de distorgoes
relevantes devido a fraude ou erro. As auditorias financeiras sdo sempre traba-



lhos de certificacdo, uma vez que sdo baseadas em informacgdes financeiras
apresentadas pela parte responsavel.

No setor publico, auditoria financeira pode abranger outros objetivos
além daqueles de avaliar as demonstragdes financeiras propriamente ditas.
Esses objetivos podem incluir a auditoria de**:

e contas de governo ou de entidades ou outros relatérios financeiros, nao
necessariamente as demonstragdes financeiras padrao definidas pelas
normas e pelos regulamentos;

e orcamentos, agcdes orcamentarias, dotacoes e outras decisdes sobre a alo-
cacao de recursos e sua implementacao;

e politicas, programas ou atividades definidas por suas bases legais ou fon-
tes de financiamento;

e categorias de receitas ou despesas ou de ativos ou passivos.

Dessa forma, a auditoria financeira € um importante instrumento de fis-
calizagao para a verificagao independente da confiabilidade das demonstra-
¢oes financeiras divulgadas por 6rgaos e por entidades publicas, sempre na
defesa dos principios de transparéncia e de prestacéo de contas.

O TCU, em seu site, disponibiliza o seu Manual de Auditoria Financeira,
emitido em 2016 pela Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo
(SEMEC) do TCU.

Auditoria operacional: foca em determinar se intervengdes, programas e
instituicoes estao operando em conformidade com os principios de economi-
cidade, eficiéncia e efetividade, bem como se ha espacgo para aperfeicoamen-
to. O desempenho é examinado segundo critérios adequados, e as causas
de desvios desses critérios ou outros problemas séo analisados. O objetivo é
responder a questdes-chave de auditoria e apresentar recomendagdes para
aperfeicoamento.

A auditoria operacional geralmente enfoca a maneira como a entidade
opera, e ben como os aspectos legais e de compliance, verificando e ava-
liando a adequagao dos controles e dos processos, bem como a eficiéncia
institucional na gestéo de riscos.

De acordo com a Organizacéo Internacional das Entidades Fiscalizado-
ras Superiores (INTOSAI), a auditoria operacional é “um exame da eficiéncia e
eficacia dos empreendimentos, programas ou organizagdes governamentais,
com a devida atenc&o a economia € com o objetivo de levar a melhorias”.

Consequentemente, a auditoria operacional requer alto grau de julga-
mento, e os auditores desfrutam de mais flexibilidade na escolha de assuntos,
objetos de auditoria, métodos e opinides, em comparagao com auditoria finan-
ceira que aplica padrées relativamente fixos (INTOSAI, 2004b).
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As auditorias de desempenho podem servir como um bom mecanismo
de avaliagido do desempenho operacional no processo de execugao orga-
mentaria como também de uma politica publica. Para isso devem focar nas
seguintes questdes de auditoria:

e Quanto custam os programas?

e Como foram os programas implementados?

e O que foi alcangado?

e Quais foram os processos seguidos para alcangar o resultado?

e Quais sao os impactos que podem fornecer um feedback Util e um meca-
nismo corretivo em ciclos de planejamento subsequentes ou na tomada de
decisdo quanto a uma politica publica.

Auditoria de conformidade: foca em determinar se um particular objeto esta
em conformidade com normas identificadas como critérios. A auditoria de
conformidade é realizada para avaliar se atividades, transagdes financeiras
e informagdes cumprem, em todos os aspectos relevantes, as normas que
regem a entidade auditada. Essas normas podem incluir regras, leis, regula-
mentos, resolugdes orgamentarias, politicas, cédigos estabelecidos, acordos
ou os principios gerais que regem a gestdo financeira responsavel do setor
publico e a conduta dos agentes publicos. Logicamente, é possivel também
serem realizadas auditorias combinadas, incorporando aspectos financeiros,
operacionais e/ou de conformidade.

Ressalte-se que muitos manuais e livros mostram outros tipos de audito-
rias, tais como: auditorias avaliativas (envolve a combinagcéo de compliance e
operacional), de sistemas (normalmente podem ser enquadradas como opera-
cional), de gestao, continuas (a distancia), especiais entre outras.

Atualmente é muito comum a realizacdo de auditorias continuas, e ain-
da séo realizadas com frequéncia as auditorias de gestao, motivo pelo qual
cabe fazer breves comentarios sobre outros tipos de auditoria além das reco-
mendadas pelo INTOSAI, conforme segue.

Auditoria continua: consiste na monitoragéo de uma area por meio de acom-
panhamento de indicadores, pré-definidos com esse objetivo, e envolve ainda o
acompanhamento das principais atividades da area. Ocorre em real-time com
base nos indicadores pré-estabelecidos. Trata-se de uma técnica de auditoria
que realiza testes utilizando bases de dados informatizadas, mediante ferramen-
tas de extracdo, anélise e mineracdo de dados, com base na avaliacao de ris-
cos e controles internos (ver Manual de Controle Interno/CONACI).

A avaliacdo de riscos e de controles é realizada de forma continua e

automatizada, cobrindo 100% das operagdes. Com isso, melhora a eficiéncia
das operagdes na organizagao, identificando e avaliando riscos de maneira
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tempestiva e provendo rapidamente informagdes criticas a alta administragao
para melhor tomada de deciséo.

A auditoria continua identifica exce¢des e anomalias, tendéncias e indi-
cadores de riscos, por meio de rotinas que:

a) detectam erros potenciais

b) inibem comportamentos e eventos inapropriados

¢) reduzem ou evitam perdas financeiras

d) verifica a aderéncia as leis existentes, as normas e aos procedimentos.

Para a realizagdo das auditorias continuas, a organizagao deve investir
em tecnologia para extragao, anélise de dados e integragéo dos sistemas da
organiza¢&o, bem como contratar especialistas (ou treinar os auditores da or-
ganizagcao) em Tl e Analise de Dados.

Saiba Mais

Exemplos de aplicagdao no setor publico

Robo6-Alice — Analisador de LicitagGes, Contratos e Editais da CGU: trata-se de
ferramenta de auditoria continua que a CGU utiliza para atuar de forma preventiva
e tempestiva nas aquisi¢des publicas. Com o uso de inteligéncia artificial, o sistema
coleta automaticamente dados de compras publica, avalia riscos e emite alertas sobre
possiveis irregularidades. Atua em um cendrio que representa até 20% do PIB nacio-
nal, apoiando o combate a vulnerabilidades e fraudes. Desde sua implementagdo, em
2015, mais de RS 9,7 bilhdes em compras foram suspensas ou canceladas para corre-
¢Oes, evidenciando o impacto positivo da ferramenta®.

42 Fonte: https://enap.
gov.br/pt/pesquisa-e-
conhecimento/concursos-
e-premiacoes/27-concurso-
inovacao/votacao. Acesso
em: 19 out. 2023.

Auditoria baseada em risco: tipo de abordagem de auditoria que tem um
papel mais estratégico e voltado para a governanga corporativa. A organiza-
¢a0 nao é avaliada de forma fragmentada, mas, sim, com uma visdo ampla,
focando a avaliagdo da inter-relacéo das ameacas as atividades da empresa
e formas de minimizar os respectivos riscos da organizagao. A auditoria atuara
de forma sistémica, avaliando do contexto para o detalhe, alinhando isso com
o posicionamento estratégico da organizagéo a luz do seu plano de negécio
(De Souza, 2019).

Os trabalhos da auditoria interna governamental serdo concentrados
nos objetos de auditoria com maior exposi¢éo a ameagas que possam afetar
o alcance dos seus objetivos, ou seja, os de maior risco, que estao identifi-
cados na politica de gestédo de risco da unidade auditada. Alias, a auditoria
interna deve avaliar, de forma aprioristica, a consisténcia e a confiabilidade do
plano/politica/gestéo de risco da unidade auditada.
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Ressalte-se que é comum as estatais federais definirem seus planos
anuais de auditoria com base nos riscos atribuidos aos seus processos in-
ternos que foram mapeados. As auditorias definidas com base nessa meto-
dologia podem ser de conformidade e operacionais. Portanto, a expressao
"auditoria baseada em risco" pode ser tanto um tipo auditoria como uma me-
todologia para a escolha dos processos que serao auditados ao longo de um
periodo ou ciclo.

Auditoria de avaliagao da gestao: as auditorias de avaliagao de ges-
tdo sao realizadas por exigéncia dos tribunais de contas e, por isso, também
s&o chamadas de auditoria de contas anual. Esse tipo de auditoria objetiva
emitir opini&o com vistas a certificar a regularidade das contas, verificar a exe-
cucgao de contratos, acordos, convénios ou ajustes, a probidade na aplicagao
do dinheiro publico e na guarda ou na administragdo de valores e de outros
bens da Unido ou a ela confiados, compreendendo, entre outros, os seguintes
aspectos: exame das pegas que instruem os processos de tomada ou pres-
tacéo de contas; exame da documentagdo comprobatéria dos atos e fatos
administrativos; verificacéo da eficiéncia dos sistemas de controles adminis-
trativo e contébil; verificagdo do cumprimento da legislagéo pertinente e ava-
liag&o dos resultados operacionais e da execugdo dos programas de governo
quanto a economicidade, a eficiéncia e a eficacia deles.

No ambito federal, havia uma sisteméatica de anualmente todas as uni-
dades jurisdicionadas apresentar ao TCU o seu relatério anual de gestéo e,
a partir desse relatério, a CGU realizar auditorias nessas unidades jurisdicio-
nadas, formando os processos de tomada de contas (administracao direta) e
prestacéo de contas (administragcéo indireta), colhendo a assinatura do minis-
tro e, posteriormente, enviar para o TCU para fins de julgamento.

Atualmente, essa sistematica mudou, estando as auditorias de contas
sendo realizadas em unidades que se enquadram nos critérios definidos pelo
TCU na IN 84/2020, tais como:

| - os Ministérios, enquanto 6rgaos supervisores, cujas despesas orgamenta-
rias representem individualmente mais de 2% das despesas do Orgamento
Fiscal e da Seguridade Social (OFSS) que, quando somadas, alcancem
pelo menos 90% do total das despesas do OFSS, selecionados em ordem
decrescente;

Il - o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social;

Ill - as empresas estatais, dependentes ou independentes, cujas participa-
¢cbes societarias somadas alcancem 90% das participagdes permanentes
da Uni&o, selecionadas em ordem decrescente de participagéo e

IV - 0 Banco Central do Brasil, em razdo de suas relacdes financeiras com a
Unido, reguladas pela Lei n°® 13.820, de 2 de maio de 2019. (ver IN TCU



84/2020 e DN TCU 198/2022).

4. Principios de Auditoria Governamental (aplicados
aos auditores)

Os principios detalhados a seguir sdo fundamentais para a condugao
de uma auditoria**;

1. Etica e independéncia: os auditores devem cumprir exigéncias éticas rele-
vantes e ser independentes. Os auditores devem seguir o cddigo de conduta
ética da sua organizagdo e manter-se independentes, de modo que seus
relatdrios sejam imparciais e assim sejam vistos pelos usuarios previstos.

2. Julgamento, devido zelo e ceticismo profissionais: os auditores devem
manter comportamento profissional apropriado, aplicando ceticismo profis-
sional e julgamento profissional e exercendo o devido zelo ao longo de toda
a auditoria. Ceticismo profissional significa manter distanciamento profis-
sional e uma atitude alerta e questionadora quando avalia se evidéncia obti-
da ao longo da auditoria € suficiente e apropriada. Também significa manter
a mente aberta e receptiva a todos os pontos de vista e argumentos. O
julgamento profissional significa a aplicagao coletiva de conhecimentos,
habilidades e a experiéncia dos membros da equipe ao processo de audi-
toria. Devido zelo significa que o auditor deve planejar e executar auditorias
de uma maneira diligente. Os auditores devem evitar qualquer conduta que
possa desacreditar seu trabalho.

3. Controle de qualidade: os auditores devem realizar a auditoria em confor-
midade com normas profissionais de controle de qualidade. As politicas e os
procedimentos de controle de qualidade devem estar em conformidade com
normas profissionais, a fim de assegurar que as auditorias sejam realizadas
com nivel de qualidade consistentemente elevado. Os procedimentos de
controle de qualidade devem abranger questdes como a dire¢ao, a reviséo e
a supervisao do processo de auditoria e a necessidade de consulta, a fim de
alcancar decisdes em assuntos dificeis ou controversos.

4. Gestao de equipes de auditoria e habilidades: os auditores devem pos-
suir ou ter acesso as habilidades necessérias. Os membros da equipe de
auditoria devem possuir, coletivamente, o conhecimento, as habilidades e
a competéncia necessarias para concluir com éxito a auditoria. Isso inclui
compreensao e experiéncia pratica acerca do tipo de auditoria que esta sen-
do realizada, familiaridade com as normas e a legislagéo aplicaveis, enten-
dimento das operagdes da entidade e habilidade e experiéncia para exercer
julgamento profissional. Comum a todas as auditorias € a necessidade de
recrutar pessoas com qualificagdes adequadas, oferecer desenvolvimento e
treinamento do pessoal, elaborar manuais e outras orientagoes e instrugdes
escritas, relacionados a conducgao de auditorias e atribuir recursos suficien-
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tes para a auditoria. Os auditores devem manter sua competéncia profissio-
nal por meio de desenvolvimento profissional continuo.

. Risco de auditoria: os auditores devem gerenciar os riscos de fornecer

um relatério que seja inadequado nas circunstancias da auditoria. O risco
de auditoria € o risco de que o relatério de auditoria possa ser inadequado.
O auditor executa procedimentos para reduzir ou administrar o risco de
chegar conclusées inapropriadas, reconhecendo que as limitagdes ineren-
tes a todas as auditorias significam que uma auditoria nunca pode fornecer
absoluta certeza da condic&o objeto.

. Materialidade: os auditores devem considerar a materialidade durante todo

o processo de auditoria. A materialidade é relevante em todas as auditorias.
Uma questéo pode ser julgada materialmente relevante se o seu conheci-
mento € suscetivel de influenciar as decisdes dos usuarios previstos. Deter-
minar a materialidade € uma questao de julgamento profissional e depende
da interpretagcéo do auditor acerca das necessidades dos usuarios, uma vez
que o julgamento pode se relacionar a um item individual ou a um grupo de
itens, tomados em conjunto. A materialidade é, muitas vezes, considerada
em termos de valor, mas também tem aspectos quantitativos, bem como
qualitativos. As caracteristicas inerentes a um item ou um grupo de itens po-
dem tornar uma questao material por sua prépria natureza. Uma questao
pode, também, ser material por causa do contexto em que ela ocorre.

. Documentagao: os auditores devem preparar documentacao de auditoria

que seja suficientemente detalhada para fornecer uma compreenséo clara
do trabalho realizado, da evidéncia obtida e das conclusées alcancadas.
A documentagéo de auditoria deve incluir uma estratégia e um plano de
auditoria. Deve registrar os procedimentos executados e a evidéncia obtida
e apoiar a comunicagao dos resultados da auditoria. A documentacao deve
ser suficientemente detalhada para permitir a um auditor experiente, sem
nenhum conhecimento prévio da auditoria, entender a natureza, a época,
0 escopo e 0s resultados dos procedimentos executados, a evidéncia de
auditoria obtida para fundamentar as conclusdes e as recomendagdes da
auditoria, o raciocinio por tras de todas as questdes relevantes que exigi-
ram o exercicio de julgamento profissional e as respectivas conclusoes.

. Comunicagao: os auditores devem estabelecer comunicagéo eficaz du-

rante todo o processo de auditoria. E essencial que a entidade auditada
seja mantida informada de todas as questdes relacionadas com a audito-
ria. Essa é a chave para o desenvolvimento de uma relagéo de trabalho
construtiva. A comunicagao deve incluir a obtencao de informacgéo rele-
vante para a auditoria e a disponibilizagéo oportuna de observagées e de
achados de auditoria @ administragc&o e aos responsaveis pela governanga



durante o trabalho. O auditor também pode ter a responsabilidade de co-
municar fatos relacionados & auditoria a outras partes interessadas, tais
como 6rgaos legislativos e de controle.

5. Confianga e assegura¢ao na auditoria do
setor publico*

As auditorias devem fornecer informacéo baseada em evidéncia sufi-
ciente e apropriada, e os auditores devem executar procedimentos para redu-
zir ou administrar o risco de chegar a conclusdes inapropriadas.

O nivel de asseguragao que pode ser fornecido aos usuérios previstos deve
ser comunicado de forma transparente. Contudo, devido a limitagcdes que lhes
sao inerentes, as auditorias nunca poderao oferecer uma asseguragao absoluta.

A asseguracao pode ser razoavel ou limitada. A asseguragéo razoavel é
alta, mas ndo absoluta. A conclusdo da auditoria é expressa de forma positiva,
transmitindo, na opinido do auditor, o objeto esta ou ndo em conformidade em
todos os aspectos relevantes ou, quando for o caso, que a informagao do objeto
fornece uma visao verdadeira e justa, de acordo com os critérios aplicaveis.

Ao fornecer uma asseguragao limitada, a conclusédo da auditoria afirma
que, com base nos procedimentos executados, nada veio ao conhecimento
do auditor para fazé-lo acreditar que o objeto ndo estad em conformidade com
os critérios aplicaveis.

Os procedimentos executados em uma auditoria de asseguragao limi-
tada sao limitados em comparagdo com os que sdo necessarios para obter
asseguragao razoavel, mas € esperado que o nivel de asseguragao, baseado
no julgamento profissional do auditor, seja significativo para os usuarios pre-
vistos. Um relatério de asseguragao limitada transmite a natureza limitada da
asseguracao fornecida.

6. Planejamento da Auditoria

No planejamento, os pontos basicos a serem considerados s&o a defini-
¢ao do objeto da auditoria, a elaboragéo das questdes de auditoria, a definicao
das técnicas e dos testes a serem aplicadas e a identificagcédo dos critérios
pré-definidos.

Tomando como base o Manual de Orientagbes Técnicas da Auditoria
Interna Governamental do Poder Executivo Federal, instituido pela CGU por
meio da IN 08/2017, o planejamento da auditoria envolve diversas etapas, as
quais se destacam as seguintes:
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e andlise preliminar do objeto de auditoria, em que sdo abordadas informa-
¢cOes sobre o planejamento estratégico da unidade auditada, a sua gover-
nanga, seus riscos, seus resultados nos Ultimos anos, seus sistemas de
informagdes, seus macroprocessos, processos € pontos de controles, en-
tre outras informacdes. Além disso, é construida uma matriz de risco e de
controle, em que para cada risco-chave s&o determinados os niveis de ris-
co (probabilidade x impacto), avaliados os controles existentes, mostrado
o risco residual, os tipos de testes a serem utilizados, as conclusdes e, por
fim, definida uma questao de auditoria;

¢ elaboragdo da matriz de planejamento, em que séo abordadas as questdes
e as subquestdes de auditoria, sendo que, para cada subquestao, séo re-
lacionados testes, critérios, fonte de dados, limitagdes, possiveis achados,
problemalrisco, responsavel pela execugao e periodo.

6.1 Testes de auditoria

Testes de auditoria sdo exames e verificagdes que possibilitam ao au-
ditor obter subsidios suficientes para apoiar suas consideracdes finais, suas
conclusdes e suas recomendacdes a alta administracdo e/ou conselho de ad-
ministracéo da organizagdo. S&o nesses exames e nessas verificagdes que
se aplica os procedimentos e técnicas de auditoria. Os testes de auditoria sao
classificados em teste de observancia (de controle ou conformidade) e testes
substantivos (De Souza, 2019).

e Testes de observancia/controle: os testes de controle sdo aqueles que
avaliam o desenho e a efetividade operacional dos controles, ou seja, se
os controles realmente impedem ou revelam a ocorréncia de falhas nas
atividades controladas e se eles estéo funcionando da forma estabelecida.
Visam a verificar se as atividades de controle:

a) foram formalizadas (se isso for uma condi¢cdo necessaria), por meio de
politicas e de manuais, por exemplo;

b) encontram-se atualizadas;

c) séo frequentemente divulgadas e reforcadas junto aos responsaveis
pela sua operacionalizagao;

d) séo pertinentes, frente a magnitude dos respectivos riscos avaliados;

e) foram e continuam sendo efetivamente observadas e aplicadas de ma-
neira uniforme.

As técnicas geralmente usadas para testar o desenho dos controles e
obter evidéncia de auditoria suficiente sobre sua adequacao sao observacao,
indagacao, analise documental ou uma combinagao delas, teste de inspe¢ao
fisica, entre outras.



o Teste substantivos: os procedimentos substantivos tém como finalidade
verificar a suficiéncia, a exatidao e a validade dos dados obtidos. Sdo em-
pregados pelo auditor quando é necessario obter evidéncias suficientes e
convincentes sobre as transagdes, que |he proporcionem fundamentagéo
para a sua opinido acerca de determinados fatos.

Os procedimentos substantivos subdividem-se em:

a) testes de detalhes (fambém denominados testes de transagées e sal-
dos). referem-se ao exame de registros contabeis e das operagdes/
documentos que Ihes deram origem, bem como a conformidade dos
atos administrativos;

b) procedimentos analiticos substantivos (também denominados revisdes
analiticas): envolvem a utilizacdo de comparagdes para avaliar adequa-
¢ao — comparando, por exemplo, o saldo de uma conta com dados n&o
financeiros a ela relacionados.

Sao exemplos de procedimentos substantivos: observar contagem fisi-
ca de estoque, comparar estoques com catalogo atual de vendas, examinar
faturas (de fornecedores) pagas, entre outros.

Os procedimentos substantivos sdo de fundamental importancia na
complementacéo dos testes de controle, considerando que é a partir dos pri-
meiros que o auditor tem condi¢des de constatar a fidedignidade das opera-
¢oes e registros produzidos pela Unidade Auditada.

6.2 Procedimentos e Técnicas de Auditoria Governamental

Os Procedimentos e as Técnicas de Auditoria constituem-se em inves-
tigagdes técnicas que, tomadas em conjunto, permitem a formagao funda-
mentada da opinido por parte do auditor®. Procedimento de auditoria é o con-
junto de verificagdes previstas num programa de auditoria, que permite obter
evidéncias ou provas suficientes e adequadas para analisar as informagées
necessarias a formulagao e a fundamentagéo da opiniao por parte do auditor.
Normalmente, é necessario o uso de uma técnica de auditoria para se aplicar
o procedimento.

Para fins de ilustrar o uso do procedimento em auditorias governa-
mentais, considere uma auditoria que tenha, em seu escopo, 0S processos
de aquisi¢cdes de bens e de servigos por meio de licitagdes a luz da Lei n°
14.133/2021 (nova lei de licitagao). Entdo, no que tange a etapa de formaliza-
¢ao e realizacdo da licitagdo, a técnica de auditoria adequada seria “analise
documental”, e poderiam ser aplicados alguns procedimentos, tais como:
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9.

verificar a observancia das exigéncias legais para composi¢ao dos proces-
sos licitatérios ocorridos na unidade auditada;

verificar se a abertura de processo administrativo licitatério foi precedida de
requisicao, aprovada pela autoridade competente. Observar se 0 documento
apresenta clara e objetivamente a especificagéo do objeto requisitado;
constatar o adequado enquadramento da modalidade e do tipo de certame
licitatério;

verificar se as pecas (tais como editais, termos de referéncias, declara-
¢bes, minuta do contrato, entre outros) que compdem o processo licitatdrio
encontram-se de acordo com a lei licitagcbes;

atestar se o edital estd adequadamente formalizado, inclusive no que con-
cerne aos seus anexos obrigatorios;

verificar, no caso de obras e servigos, se o projeto basico esta adequada-
mente caracterizado;

. examinar as propostas e processo de apresenta¢do de lances no caso dos

pregdes;
verificar se os precos da proposta vencedora estdo compativeis com os
precos de mercado;

examinar a homologagéo e adjudicagéao;

10. verificar a publicagéo do resultado da licitac&o.

A Técnica de Auditoria € o conjunto de processos e ferramentas ope-

racionais de que se serve o controle para a obtencéo de evidéncias, as
quais devem ser suficientes, adequadas, relevantes e Uteis para conclusao
dos trabalhos.

E necessario observar a finalidade especifica de cada técnica audito-

rial, com vistas a evitar a aplicagédo de técnicas inadequadas, a execucao de
exames desnecessarios e o desperdicio de recursos humanos e tempo.

As inimeras classificagbes e formas de apresentacao das Técnicas de

Auditoria sdo agrupadas nos seguintes tipos basicos*:

Indagacao escrita ou oral: uso de entrevistas e questionarios junto ao pes-
soal da unidade/entidade auditada, para a obteng&o de dados e informagoes.
Exemplo: entrevista/questionario com gerente de uma politica publica

Analise documental: exame de processos, atos formalizados e docu-
mentos avulsos. Exemplo: analise dos processos licitatorios.

Conferéncia de calculos: revisdo das memoérias de calculos ou a con-
firmacao de valores por meio do cotejamento de elementos numéricos
correlacionados, de modo a constatar a adequacao dos calculos apre-



VL.

VIl

sentados. Exemplo: montagem de planilha para confirmar dados de arre-
cadacao ou de pagamentos.

Confirmagao externa (ou circularizagao): verificagdo, junto a fontes ex-
ternas ao auditado, da fidedignidade das informagdes obtidas internamente.
Uma das técnicas consiste na circularizagdo das informagdes com a finalida-
de de obter confirmagdes em fonte diversa da origem dos dados. Exemplo:
correspondéncia a empresa ABC de verificar se ela participou de determina-
do processo licitatério.

Exame dos registros: verificacdo dos registros constantes de controles
regulamentares, relatérios sistematizados, mapas e demonstrativos forma-
lizados, elaborados de forma manual ou por sistemas informatizados. A téc-
nica pressupde a verificagéo desses registros em todas as suas formas.
Exemplo: conferéncia de dados recebimento de encargos no balancete do
Banco Publico X para certificagéo do valor pago pela empresa AXM.

Correlagao das informagoes obtidas: cotejamento de informagdes obti-
das de fontes independentes, autbnomas e distintas, no interior da prépria
organizagao. Essa técnica procura a consisténcia mitua entre diferentes
amostras de evidéncia. Exemplo: confrontar as informagdes da pasta pes-
soal de um funcionario com o registro no SIAPE.

Inspecgao fisica: exame usado para testar a efetividade dos controles,
particularmente daqueles relativos a seguranga de quantidades fisicas ou
a qualidade de bens tangiveis. A evidéncia é coletada sobre itens tangi-
veis. Exemplo: verificag&o da construgcéo de uma ponte.

VIIl. Observagao das atividades e condigdes: verificacdo das atividades

que exigem a aplicacao de testes flagrantes, com a finalidade de reve-
lar erros, problemas ou deficiéncias que, de outra forma, seriam de difi-
cil constatac&o. Os elementos da observacéo sdo: a) a identificacéo da
atividade especifica a ser observada; b) observagéo da sua execucgao;
¢) comparagao do comportamento observado com os padrées e d) ava-
liagéo e conclusdo. Exemplo: observagéo da execugéo dos servigos de
empresa terceirizada de atendimento.

Rasteamento e vouching: ambas as técnicas se aplicam mais notada-
mente as auditorias financeiras, mas a l6gica que as preside pode ser
util para realizar todos os outros tipos de auditoria. Consistem basica-
mente em verificar a correspondéncia entre langamentos contabeis e
a documentagdo que lhe serve de base. Sdo executadas, entretanto,
em sentido oposto: no rastreamento, o auditor primeiramente seleciona
documentos que representam transacgdes e, posteriormente verifica se
aquelas transagdes foram de fato registradas no sistema contabil; no
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vouching, o auditor seleciona primeiramente as transa¢des e, em segui-
da, verifica se existe de fato a documentagao que lhe serve de base e,
por conseguinte, se aquela transag¢éo de fato ocorreu.

A primeira ajuda a detectar quantias langadas a menor nos registros
contabeis e, consequentemente, permite que o auditor obtenha evidéncias re-
lacionadas com afirmagées de integridade. A segunda possibilita a detecgcao
de langamentos a maior nos registros contabeis e, por conseguinte, a obten-
¢ao de evidéncias sobre afirmacodes de existéncia ou ocorréncia.

A referidas técnicas sdo aplicadas com frequéncia auditorias contabeis
e financeiras, no sentido de verificar a integridade (completude) e a existéncia
(ocorréncia) das informagdes e dos saldos nas demonstragdes contabeis. Por
exemplo, em exames minuciosos da documentagao de aquisicoes para fins
de identificar a integridade do registro contabil de um langamento contéabil.

X. Teste laboratorial: aplicados nos itens/materiais, com vistas a fornecer
evidéncias quanto a integridade, a exatidao, ao nivel, ao tipo, a qualida-
de e a validade desses objetos; observando as diretrizes genéricas do
teste laboratorial, quais sejam, objetivo, alvo, atributo ou condigcao a ser
pesquisado, como a populacdo sera testada, tamanho e avaliacdo do
resultado do teste. De modo geral, € demandada a um terceiro a execu-
¢ao dessa técnica. Exemplo: verificagdo de qualidade asfalto por meio
de corpo de prova.

7.Execucao de Trabalho de Auditoria Governamental
de avaliagao

As principais etapas/fases da execucéao do trabalho de auditoria gover-
namental consistem em:

a) envio de expediente comunicando o inicio da fase de campo e apresenta-
¢cao da equipe de auditoria;
b) realizagcao de reuniao de abertura dos trabalhos;

c) realizagao dos trabalhos com aplicagéo dos testes, procedimentos e técni-
cas de auditoria, para fins de levantar evidéncias adequadas e suficientes,
de suportar os achados de auditoria. Durante os trabalhos, sdo emitidas so-
licitagéo de auditoria para solicitar informagdes, justificativas e documenta-
¢&o, e nota de auditoria quando é possivel regularizar o achado de auditoria
ao longo dos trabalhos.



d) elaboragéo do relatério preliminar e envio para unidade auditada para ma-
nifestacdo com relac&do aos achados;

e) reunido com a unidade auditada para apresenta¢ao dos achados e discus-
s&o das possiveis solugoes.

f) elaborag&o do relatério final e os devidos encaminhamentos do relatério.

Saiba Mais

Alguns conceitos e instrumentos importantes da auditoria
governamental

Solicitagao de auditoria: constitui documento utilizado pela equipe de auditoria para
solicitar a Unidade Auditada a apresentacdo de documentos, de informacdes e de
esclarecimentos. Pode ser emitido antes, durante e depois do desenvolvimento dos
trabalhos de campo.

Nota de auditoria: é o documento emitido pela equipe de auditoria/gerente de audi-
toria no decorrer dos exames, nas seguintes situacdes: a) identificacdo de providén-
cia a ser adotada imediatamente pela Unidade Auditada, de modo que aguardar a
finalizacdo do trabalho para expedir a recomendagdo necessaria podera resultar em
danos aos cidaddos ou a administracdo publica. Esse registro devera ser acrescentado
posteriormente ao relatério ou a outro documento de comunicagdo dos resultados
dos trabalhos; b) identificagdo de falha meramente formal ou de baixa materialidade,
que ndo deva constar no relatério, mas para a qual devam ser adotadas providéncias
para saneamento.

Achado de auditoria: é o resultado da comparagdo entre um critério preestabelecido
pela equipe de auditoria durante a fase de planejamento e a condigao real encontrada
durante a realizacdo dos exames, comprovada por evidéncias. Tem como objetivo res-
ponder as questdes de auditoria levantadas na fase de planejamento. Também pode
ser chamado de constatagdo ou de observagdo. Nesse sentido, o achado pode indicar
conformidade ou ndo-conformidade com o critério, bem como registrar oportunida-
des para melhoria ou boas praticas. As ndo conformidades encontradas na compara-
¢do entre o critério e a condi¢cdo podem envolver impropriedades e irregularidades.
Evidéncias: sdo as informagdes coletadas, analisadas e avaliadas pelo auditor para
apoiar os achados e as conclusdes do trabalho de auditoria. Constituem meio de in-
formacdo ou de prova para fundamentar a opinido do auditor e, a0 mesmo tempo,
reduzir o risco de auditoria a um nivel aceitavel.

Critério (o que deveria ser): é o padrdo utilizado para avaliar se o objeto auditado
atende, excede ou esta aquém do desempenho esperado. E definido na fase de plane-
jamento do trabalho, conforme especificado na secdo 4.3.3 deste manual.

Risco inerente: risco a que uma organizagdo esta exposta sem considerar quaisquer
acoes gerenciais que possam reduzir a probabilidade de sua ocorréncia ou seu impacto.
Causa: razdo para a existéncia de diferenca entre critério e condicdo, ou seja, entre a
situacdo esperada e a encontrada. Explica por que a situagao encontrada existe, escla-
recendo o que permite que ela se configure da forma como esta.
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Papéis de trabalho (ou documentagdo de auditoria): documentos que suportam o
trabalho de auditoria, contendo o registro das informacg&es utilizadas pelos auditores
internos governamentais, das verificagdes realizadas e das conclusGes a que chega-
ram. Consideram-se papéis de trabalho aqueles preparados pelo auditor, pela unida-
de auditada ou por terceiros, tais como planilhas, formularios, questionarios preen-
chidos, entre outros.

Relatdrio de auditoria: a forma de comunicagdo dos resultados mais comumente uti-
lizada na atividade de auditoria. O relatério consiste em documento técnico por meio
do qual a unidade de auditoria comunica os objetivos do trabalho, a extensdo dos
testes aplicados, as conclusdes obtidas, as recomendagdes emitidas e os planos de
acdo propostos. O relatdrio de auditoria também pode comunicar opinides gerais, as
quais podem ser fornecidas como parte de um relatdrio individual ou, a depender do
trabalho, constituir o contetido Unico de um relatério.

Fonte: CGU (2017)

Sintese do Capitulo

A auditoria governamental pode ser descrita como um processo sis-
tematico de obter e avaliar objetivamente evidéncias para determinar se as
informacdes ou as condicdes reais de um objeto estdo de acordo com cri-
térios aplicaveis.

A auditoria do setor publico é essencial, pois fornece, aos érgaos legisla-
tivos e de controle, bem como aos responsaveis pela governanga e ao publico
em geral, informagdes e avaliagdes independentes e objetivas acerca da ges-
tdo e do desempenho de politicas, programas e operagdes governamentais.

O papel da auditoria interna consiste, principalmente, avaliagéo e na
melhoria dos processos de controle, de governanga e de gestao de risco do
6rgédo auditado.

De acordo com a INTOSAI, os tipos de auditoria do setor pablico sao
auditoria financeira, auditoria operacional e auditoria de conformidade. Contu-
do, é comum verificar em manuais outros tipos de auditorias, auditorias avalia-
tivas (envolve a combinagao de compliance e operacional), de sistemas (nor-
malmente podem ser enquadradas como operacional), de gestéo, continuas
(a distancia), especiais entre outras.

As auditorias devem fornecer informagcao baseada em evidéncia sufi-
ciente e apropriada, e os auditores devem executar procedimentos para redu-
zir ou administrar o risco de chegar a conclusées inapropriadas.

Existem inUmeras técnicas de auditoria que os auditores utilizam para
realizar seus testes de auditoria, obter evidéncias e formar opinido sobre um
achado de auditoria. As técnicas mais utilizadas séo analise documental, con-
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feréncia de célculos, confirmagao externa (ou circularizagao), exame dos re-
gistros e inspegao fisica.

1. Relacione os tipos de auditoria por meio de um organograma.
2. Comente sobre os pilares da auditoria interna.

3. Defina os tipos de testes de auditoria e dé exemplo de técnicas de audito-
rias correlatas a esses testes.

4. Aponte duas técnicas de auditorias que poderiam ser usadas numa au-
ditoria cujo objeto é a execucdo de um contrato administrativo de grande
materialidade de prestacao de servigos de vigilancia armada.






Gapitulo 0

Avaliagdo de Economicidade,
Eficacia, Eficiencia e Efetividade







Objetivo

e Compreender as formas de avaliagdo dos resultados das agdes gover-
namentais com base nos critérios de economicidade, eficacia, eficién-
cias e efetividade.

Introducao

Os critérios de economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade dos
projetos/programas no setor publico passaram a ser utilizados a partir da dé-
cada de 1990, com a implementagdo dos modelos de gestdo orientada por
resultados, que seguem o paradigma de administrac&o gerencial nos moldes
da reforma administrativa de 1995 (Bresser-Pereira, 2001). Outro fator moti-
vador para utilizagdo desses critérios, foi a introdugdo na CF 1988, art. 70,
da possibilidade de fiscalizag&o operacional por parte dos 6rgaos de controle
externo e interno.

Em termos de auditoria, as avaliagdes de economicidade, eficacia, efi-
ciéncia e efetividade s&o realizadas em trabalhos de auditoria de desempenho
nas modalidades desempenho operacional e avaliagao de programas (TCU,
2010); Nunes; Vidal, 2016), sendo que, na primeira modalidade, a agéo go-
vernamental é examinada quanto aos aspectos de economicidade, eficacia e
eficiéncia e, na segunda modalidade, os programa ou politicas publicas sao
examinadas com base no aspecto da efetividade. Cabe destacar que n&o se
trata de algo fechado, pois, em uma auditoria de avaliagdo de programa, pode
ser cabivel o uso dos quatro aspectos.

Seguem consideragdes sobre os quatro aspectos utilizados nas audito-
rias de desempenho.

I. Economicidade: é a minimizag&o dos custos dos recursos utilizados na
consecugcéo de uma atividade, sem comprometimento dos padrées de
qualidade. Os recursos usados devem estar disponiveis tempestivamente,
em quantidade suficiente, na qualidade apropriada e com o melhor pre-
¢o. Refere-se a capacidade de uma organizagéo gerir adequadamente os
recursos financeiros colocados a sua disposicdo. O exame da economi-
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cidade podera abranger a verificagcédo de préaticas gerenciais, sistemas de
gerenciamento, benchmarking de processos de compra e outros procedi-
mentos afetos a auditoria operacional,

. Eficacia: é o grau de atingimento das metas fixadas para um determi-

nado objeto de uma agdo em relagdo ao previsto, em um determinado
periodo. A eficacia refere-se aos objetivos pretendidos, ou seja, a agcao
governamental deve gerar os efeitos desejados; em outras palavras, os
resultados esperados. A eficacia esta relacionada as condi¢des contro-
ladas nas quais as atividades s&o concebidas e simuladas por meio de
metas de indicadores.

Eficiéncia: é a medida da relac&o entre os recursos efetivamente utilizados
para a realizacdo de uma meta, frente a padrdes estabelecidos. Ou seja,
€ a utilizacdo dos recursos financeiros, humanos e materiais de modo a
atingir a maximizagao dos resultados para determinado nivel de recursos
ou a minimizagao dos meios para determinada quantidade e qualidade de
resultados. A eficiéncia € um conceito relativo. Isso significa que, em uma
auditoria sobre eficiéncia, é preciso algum tipo de comparac¢do. Auditorias
orientadas para eficiéncia podem também examinar os processos, desde
os insumos até o produto, para expor as deficiéncias nesses processos ou
na sua implementacao. A eficiéncia é determinante no alcance dos objeti-
vos qualitativos ou quantitativos, com o menor custo possivel.

IV. Efetividade: diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a médio

e longo prazo. Refere-se a relagao entre os resultados de uma intervengéo
ou um programa, em termos de efeitos sobre a populagdo-alvo (impactos
observados), e os objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos
pelos objetivos finalisticos da intervengao. Trata-se de verificar a ocorrén-
cia de mudangas na populagéo-alvo que se poderia razoavelmente atribuir
as agdes do programa avaliado. Examinar a efetividade de uma interven-
¢ao governamental significa ir além do cumprimento de objetivos imedia-
tos ou especificos, em geral consubstanciados em metas de produ¢éo ou
de atendimento (exame da eficacia da gestao). Trata-se de verificar se os
resultados observados foram realmente causados pelas agdes desenvol-
vidas, e ndo por outros fatores. A avaliagdo da efetividade pressupde que
bens e/ou servigos foram ofertados de acordo com o previsto. O exame da
efetividade ou avaliagao de impacto requer tratamento metodoldgico espe-
cifico que busca estabelecer a relagdo de causalidade entre as variaveis
do programa e os efeitos observados, comparando-os com uma estimativa
do que aconteceria caso o programa n&o existisse (TCU, 2020).



Cabe ressaltar que a agcéo governamental ser eficaz e eficiente é uma
condic&o necessaria, mas nao suficiente para a efetividade da agéo, visto que
a efetividade deve gerar impacto além do resultado.

Aavaliagao de economicidade, eficacia, e eficiéncia ocorre por meio de
indicadores. Ja a avaliagao de efetividade pode ser por meio de indicadores,
mas também por estudos de avaliagéo especifica com base em instrumentos
avaliativos qualitativos, quantitativos ou mistos.

Em decorréncia de uma auditoria operacional do TCU realizada em uni-
versidades federais, Decisdo 408/2002, o TCU determinou que as Instituicoes
Federais de Ensino Superior incluissem, no relatério de gestdo das contas
anuais, no minimo os seguintes indicadores:

a) custo corrente/aluno;

b) aluno/professor;

¢) aluno/funcionario;

d) funcionario/professor;

e) Grau de Participag&o Estudantil (GPE);

f) Grau de Envolvimento com Pés-Graduagao (GEPG);
g) Conceito CAPES;

h) indice de Qualificag&o do Corpo Docente (IQCD):;

i) Taxa de Sucesso na Graduacgao (TSGQ).

Pode-se classificar os indicadores anteriores considerando os aspectos
de eficacia, eficiéncia e efetividade, que ficaria:

Quadro 9

Indicadores e seus tipos.
Indicador Tipo de Indicador
Custo corrente/aluno Eficiéncia
Aluno/professor Eficiéncia
Aluno/funciondrio Eficiéncia
Funcionario/professor Eficiéncia
Grau de Participacao Estudantil (GPE) Efetividade
Grau de Envolvimento com Pés-Graduacao (GEPG); Efetividade
Conceito CAPES; Eficacia
indice de Qualificagao do Corpo Docente (IQCD Eficacia
Taxa de Sucesso na Graduacao (TSG) Eficacia

Fonte: Baseado em Lopes et al. (2022)
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Portanto, a partir dos indicadores com os paradmetros de economicida-
de, eficacia, eficiéncia e efetividade torna-se possivel realizar auditorias ope-
racionais e de avaliagao com vistas a identificar o desempenho de uma agao/
programa/entidade em um determinado periodo.

Sintese do Capitulo

Os critérios de economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade dos
projetos/programas no setor puablico passaram a ser utilizados a partir da dé-
cada de 1990, com a implementag&o dos modelos de gestéo orientada por re-
sultados. Em termos de auditoria, as avaliagbes de economicidade, eficicia,
eficiéncia e efetividade s&o realizadas em trabalhos de auditoria de desem-
penho nas modalidades desempenho operacional e avaliagao de programas.

Economicidade — Consiste na minimizacao dos custos dos recursos uti-
lizados na consecucéao de uma atividade, sem comprometimento dos padroes
de qualidade.

Eficacia — E o grau de atingimento das metas fixadas para um determi-
nado objeto de uma agao em relagdo ao previsto, em um determinado periodo.

Eficiéncia — E a medida da relacao entre os recursos efetivamente utili-
zados para a realizagdo de uma meta, frente a padrbes estabelecidos.

Efetividade — Diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a mé-
dio e longo prazo. Refere-se a relagdo entre os resultados de uma intervengao
ou programa, em termos de efeitos sobre a populagéo-alvo (impactos obser-
vados), e os objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos pelos ob-
jetivos finalisticos da intervencéo.

Rtividades de avaliagdo

1. Nos exemplos a seguir, coloque EFICI se ele se refere ao critério de efici-
éncia, EFET se ele se refere ao de efetividade e EFICA se ele se refere a
eficacia.

() O posto médico realizou 95% da meta prevista no ano.

( ) Uma escola da rede publica tem 40 alunos para cada professor, cujos
gastos mensais com salério chegam a R$ 10.000. No entandto, em uma
escola privada no mesmo bairro, um professor ministra aula para 40 alu-
nos, e 0s gastos mensais com salérios desse professor sdo de R$ 8.000.
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( ) Todos os 40 alunos da escola da rede publica terminaram o 2° grau e
passaram no Enem.

2. Dé exemplo de indicadores de eficacia, economicidade e eficiéncia.






Gapitulo 0

Indicadores de Mensuracéo da
Acéo Governemental







Objetivo

¢ Discutir os indicadores de mensuragao que vém sendo adotados para fins
de avaliagdo das a¢des governamentais.

Introducao

Este capitulo aborda questdes relativas a forma de avaliagéo dos resul-
tados das agdes governamentais (politicas publicas e atividades da gestao),
sendo que o capitulo 6 mostra como a avaliagao das agdes governamentais
é realizada a luz dos critérios de economicidade, eficacia, eficiéncias e efeti-
vidade. J& no capitulo 7, mostram-se os indicadores de mensuragao que vém
sendo adotados para fins de avaliagdo das agdes governamentais.

O Estado é responsavel por um grande nimero de operagdes e projetos,
de forma que é preciso quantificar ou qualificar os parametros que permitam
as equipes gerenciais, aos dirigentes, aos politicos e aos cidadaos conhecer,
opinar e decidir acerca dos multiplos e complexos arranjos governamentais,
o que faz dos indicadores de desempenho instrumentos fundamentais para a
gestao publica voltada para resultados (MPOG, 2010).

Do ponto de vista de politicas publicas, os indicadores s&o instrumentos
que permitem identificar e medir aspectos relacionados a um determinado
conceito, fendbmeno, problema ou resultado de uma intervencao na realidade.
A principal finalidade de um indicador é traduzir, de forma mensuravel, deter-
minado aspecto de uma realidade dada (situagdo social) ou construida (acao
de governo), de maneira a tornar operacional a sua observagao e avaliagao
(MPOG, 2010).

De acordo com MPOG (2010), as propriedades essenciais de um indica-
dor sdo aquelas que qualquer indicador de programa deve apresentar e sempre
devem ser consideradas como critérios de escolha, independentemente da fase
do ciclo de gestdo em que se encontra o programa (planejamento, execugao,
avaliagdo etc.). Sao elas:

a) Validade: capacidade de representar, com a maior proximidade possivel, a
realidade que se deseja medir e modificar. Um indicador deve ser significante
ao que esta sendo medido e manter essa significancia ao longo do tempo;
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b) Confiabilidade: indicadores devem ter origem em fontes confiaveis, que
utilizem metodologias reconhecidas e transparentes de coleta, processa-
mento e divulgacao;

c) Simplicidade: indicadores devem ser de facil obtengcédo, construgéo,
manutengao, comunicagao e entendimento pelo publico em geral, inter-
no ou externos.

d) Sensibilidade: capacidade que um indicador possui de refletir tempesti-
vamente as mudancas decorrentes das intervencoes realizadas;

e) Desagregabilidade: capacidade de representacéo regionalizada de grupos
sociodemogréficos, considerando que a dimenséao territorial se apresenta
como um componente essencial na implementagao de politicas publicas;

f) Economicidade: capacidade do indicador de ser obtido a custos maodi-
cos. Arelacao entre os custos de obtencéo e os beneficios advindos deve
ser favoravel;

g) Estabilidade: capacidade de estabelecimento de séries histéricas estaveis
que permitam monitoramentos e comparagdes;

h) Mensurabilidade: capacidade de alcance e mensuragéo quando necessario,
na sua versao mais atual, com maior preciséo possivel e sem ambiguidade;

i) Auditabilidade: qualquer pessoa deve sentir-se apta a verificar a boa apli-
cacgao das regras de uso dos indicadores (obtencao, tratamento, formata-
¢ao, difusdo, interpretacéo).

Para o presente material de estudo, foram selecionadas duas catego-
rias de indicadores: primeiro os indicadores de fluxo de implementacao e, se-
gundo, os indicadores de desempenho.

Indicadores de fluxo de implementagao de um programal/agao/projeto
sao aqueles que podem ser aplicados para avaliar uma politica puablica. Se-
guem os tipos de indicadores dessa categoria.

1. Indicadores de insumo: séo indicadores ex-ante facto que tém relagéo
direta com os recursos a serem alocados, ou seja, com a disponibilidade
dos recursos humanos, materiais, financeiros e outros a serem utilizados
pelas agdes de governo. Pode-se citar como exemplos orgamento previsto,
médicos/mil habitantes e gasto per capita com educagao;

2. Indicador de Processo: sdo medidas in curso ou intermediarias que tra-
duzem o esforgco empreendido na obtengcao dos resultados, ou seja, me-
dem o nivel de utilizacdo dos insumos alocados, como, o percentual de
atendimento de um publico-alvo e o percentual de liberag&o dos recursos
financeiros;



3. Indicador de produto: medem o alcance das metas fisicas. Sdo medi-
das ex-post facto que expressam as entregas de produtos ou servigos ao
publico-alvo do programa. S&o exemplos o percentual de quildmetros de
estrada entregues, de armazéns construidos e de criangas vacinadas em
relacdo as metas fisicas estabelecidas;

4. Indicador de resultado: essas medidas expressam, direta ou indiretamente,
os beneficios no publico-alvo decorrentes das agdes empreendidas no con-
texto do Programa e tém particular importancia no contexto de gestao publi-
ca orientada a resultados. Sdo exemplos as taxas de morbidade (doencas),
taxa de reprovagéao escolar e de homicidios;

5. Indicador de impacto: possuem natureza abrangente e multidimensional,
tém relacdo com a sociedade como um todo e medem os efeitos das es-
tratégias governamentais de médio e longo prazos. Na maioria dos casos,
estdo associados aos objetivos setoriais e de governo. Sdo exemplos o
indice Gini de distribuic&o de renda e o PIB per capita.

Esses tipos de indicadores podem ser usados numa auditoria de avalia-
¢ao de uma politica pablica. \Veja como seria aplicado na figura a seguir

Figura 2- Indicadores de gestéo para um Programa de atengéo a salde

=~ - N~ B~ N

Médico por Médicos Reducéo da Aumento da
mil hab. Recursos Contratados taxa de expectativa
) morbidade de vida da
- Ilbiarados no - Campanhas - por doengas - populagéo
Orcamento mes Realizadas IST
Previsto

Fonte: MPOG (2010)

Os indicadores de Avaliagdo de Desempenho possuem foco maior na
avaliagao dos recursos alocados e dos resultados alcangados, por isso, sao
bastante utilizados em auditorias operacionais. Segundo essa ética, os indica-
dores podem ser de:

a) economicidade: medem os gastos envolvidos na obtengdo dos insumos
(materiais, humanos, financeiros etc.) necessarios as agdes que produzi-
réo os resultados planejados. Visa a minimizar custos sem comprometer os
padrdes de qualidade estabelecidos e requer um sistema que estabeleca
referenciais de comparagao e negociagao;

b) eficiéncia: essa medida possui estreita relagdo com produtividade, ou
seja, o0 quanto se consegue produzir com os meios disponibilizados. Assim,
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a partir de um padrao ou referencial, a eficiéncia de um processo sera tanto
maior quanto mais produtos forem entregues com a mesma quantidade de
insumos ou 0s mesmos produtos e/ou servigos sejam obtidos com menor
quantidade de recursos;

c) eficacia: aponta o grau com que um Programa atinge as metas e os objeti-
vos planejados, ou seja, uma vez estabelecido o referencial (linha de base) e
as metas a serem alcangadas, utiliza-se indicadores de resultado (veja Figu-
ra 4) para avaliar se estas foram atingidas ou superadas;

d) efetividade: mede os efeitos positivos ou negativos na realidade que so-
freu a intervencao, ou seja, aponta se houve mudancgas socioeconémicas,
ambientais ou institucionais decorrentes dos resultados obtidos pela politi-
ca, plano ou programa.

Como exemplo, ver quadro 9 anteriormente, em que mostra indicado-
res de desempenho classificados de acordo com os aspectos de eficacia,
eficiéncia e efetividade.

1. Avaliagao dos Indicadores

Por definicdo, os indicadores séo abstracdes, representagdes, simpli-
ficagbes de uma dada realidade, portanto, sdo suscetiveis aos erros e aos
vieses de quem produziu, coletou e/ou interpretou. Dessa forma, ndo se deve
confiar cega e eternamente nas medidas, o que significa dizer que o auditor
deve, realizar uma avaliagao acerca da adequabilidade dos indicadores sele-
cionados (boas propriedades que um bom indicador deve ter), da metodologia
de célculo, das fontes geradoras dos dados e da equipe que sao responsa-
veis. Deve-se, portanto, confiar nas escolhas dos indicadores enquanto n&o
surgirem alternativas melhores, mais vélidas e aprimoradas, desenvolvidas a
partir de pesquisas e trabalhos metodologicamente confiaveis.

Sintese do Gapitulo

O Estado é responsavel por um grande nimero de operagdes e proje-
tos, assim, é preciso quantificar ou qualificar os parametros que permitam as
equipes gerenciais, dirigentes, politicos e cidadaos conhecer, opinar e decidir
acerca dos mudltiplos e complexos arranjos governamentais, o que faz dos
indicadores de desempenho instrumentos fundamentais para a gestao publica
voltada para resultados.



Do ponto de vista de politicas publicas, os indicadores s&o instrumentos
que permitem identificar e medir aspectos relacionados a determinado con-
ceito, fendmeno, problema ou resultado de uma intervencao na realidade. A
principal finalidade de um indicador € traduzir, de forma mensuravel, determi-
nado aspecto de uma realidade dada (situagdo social) ou construida (acao
de governo), de maneira a tornar operacional a sua observagao e avaliagéo.

As propriedades essenciais de um indicador s&o aquelas que qualquer
indicador de programa deve apresentar e sempre devem ser consideradas
como critérios de escolha, independentemente da fase do ciclo de gestdo em
que se encontra o programa. As propriedades essenciais de um indicador sao
validade, confiabilidade, simplicidade, sensibilidade, desagregabilidade, eco-
nomicidade, estabilidade: mensurabilidade e auditabilidade.

Os indicadores de avaliagao de desempenho possuem foco maior na
avaliacao dos recursos alocados e dos resultados alcancados, por isso, sao
mais utilizados em auditorias.

Rtividades de avaliagdo

1. Comente sobre os indicadores de insumo, de processo, de produto, de
resultado e de impacto, apresentando exemplo para cada um deles.

2. Os indicadores de fluxo de implementagdo de um programa/agao/projeto
s&o aqueles que podem ser aplicados para avaliar uma politica publica.
Assim, a reducao da pobreza por meio do programa bolsa familia seria um
indicador de impacto? Por qué?

3. Na fase de planejamento de uma auditoria operacional no programa de
merenda escolar de um municipio de baixa renda, quais s&o os tipos de
indicadores vocé escolheria para fins de realizacao de testes de auditoria?

4. Comente sobre a seguinte assertiva: “A politica publica deve ser implemen-
tada para atender a demanda da sociedade, independentemente do seu
custo e da sua efetividade (impacto), pois € fungdo do governo realizar
gastos em vista dos impostos arrecadados.”
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