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RESUMO

Esta pesquisa tem como objetivo apresentar o diagnéstico do nivel de maturidade dos
Sistemas de Controle Interno de 34 municipios do Estado de Alagoas, em nivel entidade, com
base na metodologia delineada no modelo de referéncia que corresponde aos componentes de
controle interno do framework COSO 2013: Ambiente de Controle; Avaliacdo de Riscos;
Atividades de Controle; Informacdo e Comunicagéo; e Atividades de Monitoramento. Para
isso, 0s municipios foram avaliados por meio da aplicacdo do Questionario de Avaliacdo de
Controles Internos (QACI) e do Questionario de Diagnostico da Unidade de Controle Interno
(QDUCI), respondidos pela alta gestdo (membros integrantes do primeiro escaldo da
prefeitura) e pelos Controladores Gerais, bem como pela analise documental, por meio de
entrevistas e consultas realizadas na rede mundial de computadores. Trata-se de uma pesquisa
descritiva e exploratdria, com abordagem qualitativa, desenvolvida na forma de estudo de
caso. Os resultados da pesquisa revelam que os Sistemas de Controle Interno possuem, como
média geral de nivel de maturidade, 25,80%, o que os coloca no nivel basico (20,1 - 40%) e
que as Controladorias Gerais dos Municipios ndo dispéem de Capacidade Institucional para
desenvolver as funcdes tipicas de uma Controladoria no setor publico. Portanto, conclui-se
que os Sistemas de Controle Interno existentes apresentam um nivel de maturidade basico,
com varias fragilidades nos componentes do controle interno, somadas a falta de capacidade
das Controladorias que ndo atuam como protagonistas no processo de melhoria dos Sistemas
de Controle Interno, fato esse que contribui sobremaneira para aumentar 0 risco nos processos
de trabalhos relativos a gestdo dos bens patrimoniais, dos recursos transferidos pela Unido e
de seus recursos préprios, 0 que gera a necessidade de instrumentos (produtos) que 0s
orientem na melhoria de sua atuacdo, 0s quais sdo propostos neste trabalho, de forma a
contribuir para que a gestdo municipal consiga ofertar melhores produtos e servi¢os aos seus
cidad&os.

Palavras-chave: Capacidade Institucional. Controladoria. Controle Interno. COSO 2013.
Nivel de Maturidade. Sistema de Controle Interno.
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ABSTRACT

This research aims to present the diagnosis of the level of maturity of the Internal Control The
aims of this research is to show a diagnosis of the maturity Internal Systems Control level’s in
Alagoas state of 34 municipalities, at the entity level, based on COSO 2013 Framework
methodology: Environment of control; Risk assessment; Control Activities; Information and
Communication; Monitoring Activities. Internal Controls Assessment Questionnaire (QACI)
and the Internal Control Unit Diagnostic Questionnaire (QDUCI) was used to evaluate the
municipalities, which were answered by the high management (members of the first step of
the city hall) and general controllers, as well as documents from interviews and World Wide
Web. This is a descriptive and exploratory research, with a qualitative approach, in case study
fit. The results of the research show that general average of maturity level is 25.80%, with
Internal Control Systems approach, and the municipalities to reach the basic level
classification (20.1 - 40%). The research also find that the General Controllers do not have a
Institutional Capacity to develop the typical functions of public sector controller’s. So, it’s
possible to conclude that the current Internal System Controls has a maturity basic level,
shows several fragilities it internal control components, moreover there are a lack of capacity
in the controllers that do not run a protagonist role in the improvement process of Internal
Control Systems. This issue contributes to increase the risk on the public assets management
and the federal transferred money. Besides, this issue also need of instruments (products) to
guide them to improve improving their performance, to contribute to better management of
the public resources of the locality.

Keywords: Controllership. COSO 2013. Institutional Capacity. Internal Control System.
Internal Control. Maturity Level.
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1 INTRODUCAO

No Brasil a midia noticia quase que diariamente os desvios de recursos publicos, as
fraudes, os conluios, 0s sobreprecos, os superfaturamentos, as diversas obras paralisadas, 0s
atos secretos, os acertos politicos contrariando o interesse publico, enfim, inimeras situactes
que demonstram que a administracdo publica tem deficiéncias nos sistemas de governanca,
gestéo de riscos e controles internos (TCU, 2012; SANTOS; SOUZA, 2017). Como exemplo,
citam-se as mais de 252 OperacOes Especiais (OPE) deflagradas pela Controladoria Geral da
Unido (CGU), entre 2003 e 2017, em parceria com a Policia Federal (PF), Ministério Publico
Federal (MPF) e Ministérios Publicos Estaduais (MPE), conforme levantamento em 2016 no
site da CGU na rede mundial de computadores.

Os problemas conjunturais tém, dentre seus componentes, a fragilidade de mecanismos
de controle ou mesmo a auséncia de ferramentas minimas de controles internos
administrativos, os ditos controles operacionais, de responsabilidade direta dos gestores dos
processos. A existéncia e o correto funcionamento desses controles séo capazes de fornecer
informacdes relevantes para o administrador, permitindo-lhe corrigir desvios e aprimorar 0
processo de gestao.

Considera-se que a sistematica de apontar 0s erros cometidos e sancionar os infratores
ndo tem sido suficiente para melhorar a realidade local, bem como ndo tem surtido efeitos
para coagir os administradores municipais a adotarem praticas de gestdo mais eficientes. E
verdade que sdo necessarias penalidades mais serveras para 0s servidores e gestores corruptos,
mas é também o momento de proporcionar uma atuacdo mais preventiva e de mostrar as
consequéncias do amadorismo nas administracdes publicas municipais.

Esta pesquisa investigou os sistemas de controle interno dos municipios do Estado de
Alagoas. Foi uma acdo desafiadora e motivadora, devido a grande quantidade de dados e
informac6es que foram tratados e analisados.

A utilizagdo do framework! de controle interno do COSO 2013 pode auxiliar a
implantacdo e a avaliagdo da eficacia dos controles internos dos municipios, definindo os
componentes e 0s principios que devem estar presentes e funcionando de forma que as
estruturas de controle interno propocionem razodvel seguranca de que 0s objetivos sejam
alcancados. A avaliacdo dos controles internos dara a nocdo de evolucdo dos controles
internos, esquadrando-os em estdgios, demontrando o quanto evoluiram e o quanto é

necessario para chegarem ao estagio ideal.

! Estrutura (tradugdo nossa).
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Autores como Araujo (2014), Barros et al. (2015), Blumen (2015), Castro (2014), Dias
(2010), Glock (2015), Santos e Souza (2016, 2017), dentre outros, fazem referéncia a esse
modelo, sinalizando que o mesmo possibilita aos gestores um instrumento de apoio ao
processo de gestdo através da abrangéncia de seus componentes que contemplam desde as
acOes de planejamento, definicdo de objetivos e estabelecimentos de controles a avaliagéo
constante da organizacdo. Também se ressaltam as instituicdes internacionais e nacionais que
fazem referéncia ao modelo do COSO e o adotam.

Além disso, este trabalho possibilita verificar a aderéncia dos elementos dos controles
internos existentes nos municipios do Estado de Alagoas com aqueles previstos no modelo do
framework de controle interno do COSO 2013: ambinente de controle, gestdo de risco,
atividade de controle, informacdo e comunicacdo, e atividades de monitoramento. 1sso
contribuird para a discussdo do tema controles internos no ambito da gestdo publica e na
academia.

Também é uma oportunidade para que os entes publicos municipais reflitam sobre a
importancia do sistema de controle interno. Ndo se pode mais admitir que uma organizacao,
seja ela publica ou privada, ndo possua um sistema de controle interno que lIhe garanta a
exatidao, seguranca e continuidade de seu fluxo de operacGes e informagdes, bem como a
transparéncia da aplicacdo dos recursos publicos, ainda que aplicados por entes privados.

Poderdo se beneficiar desta pesquisa o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a CGU, o
Tribunal de Contas do Estado de Alagoas (TCE/AL) e os proprios municipios, porque terdo a
real situacdo dos sistemas de controle interno. Para os 6érgdos de controle federal, os
resultados podem subsidiar o planejamento das acdes de controle de maneira mais eficiente,
bem como podem ser estruturadas acOes de capacitacdo para mitigar as fragilidades
identificadas em parceria com o TCE/AL. E ainda, para este os resultados serdo um indicativo
para exigir a instalacdo e funcionamento dos Sistemas de Controle Interno Municipais
(SCIM) caso ndo existam, bem como sinalizam para a necessidade de elaborar instrucdes
normativas, manuais e orientacdes voltadas para os servidores e gestores acerca do tema deste
estudo. Quanto aos municipios, 0os Gestores conhecerdo a realidade de seus sistemas de
controle interno (SCI) pela autoavaliagdo e terdo o resultado desta pesquisa indicando a

necessidade de equacionar as fragilidades constatadas.

1.1 FORMULACAO DA SITUACAO-PROBLEMA

Com a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF-1988), os municipios

assumiram mais responsabilidades e ganharam maior autonomia. Todavia, a maioria dos
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municipios sdo de pequeno porte, aproximadamente 5.062 (cinco mil e sessenta e dois)
possuem populagédo abaixo de 50.000 (cinquenta mil) habitantes (IBGE, 2016), e contam com
governos menores, mais vulneraveis e em estagio inicial de desenvolvimento em varios
aspectos, sem contar que esses municipios tém menos recursos materiais, humanos e técnicos,
enfrentando dificuldades de implementar solucdes utilizando a tecnologia da informacéo
(WRIGHT, 2013).

Esse cendario cadtico nos leva a questionar se a administracdo publica municipal tem
realmente a capacidade de atingir os objetivos das politicas puablicas, de implementar
programas de governo e de oferecer produtos e servigos publicos com qualidade e eficiéncia.

Todos desejam uma administracdo publica que apresente melhores desempenhos, a
partir de modernas praticas e técnicas gerenciais, de forma a realizar os objetivos que tragam
resultados efetivos para a sociedade, justificando a pesada carga tributaria cobrada dos
cidaddos e das empresas, sem contar com o desafio de que isso seja realizado de forma
transparente.

As noticias veiculadas na imprensa escrita e falada revelam que é notério que a
ineficiéncia nos servicos publicos, as fraudes, 0s desvios e 0 mau uso dos recursos evidenciam
a vulnerabilidade da administracdo publica nos trés niveis de administracdo. Essa
vulnerabilidade esté na fragilidade dos controles internos, na sua inexisténcia ou ineficacia de
impedir 0s riscos a que o patriménio publico esta submetido. A consequéncia imediata de os
controles internos no setor publico serem incapazes de atingir os seus objetivos é trazer
prejuizos a toda a sociedade, especialmente, para os cidadaos mais carentes, que dependem
quase que exclusivamente dos servicos prestados pelo Estado, exibindo a pior face da ma
gestdo publica (TCU, 2012).

As fragilidades dos sistemas de controle interno nos municipios alagoanos concorrem
para os diversos casos de irregularidades que sdo detectados por meio das Auditorias,
Fiscalizagdes e Operacdes Especiais, sendo somente 12 realizadas pela CGU em Alagoas no
periodo de 2005 a 2017.

Este trabalho pretende contribuir com a avaliagdo dos sistemas de controle interno,
diagnosticando o seu nivel de desenvolvimento de forma a ajudar os gestores publicos dos
municipios com orientac¢Ges, provocando as iniciativas de implantacdo, conducdo e avaliacdo
da estrutura de controle interno sob sua responsabilidade, assim como proporcionar a
identificacdo e priorizacdo das melhorias necessarias, além de propiciar a comparacdo das

capacidades das estruturas de controle interno, proporcionando as instancias de supervisao e
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controle da administracdo publica os estimulos para a melhoria continua dos municipios
alagoanos.

Diante do exposto € que surge a inquietacdo para a presente pesquisa que busca
responder a seguinte questdo: Qual o nivel de maturidade dos sistemas de controle interno
dos municipios do Estado de Alagoas?

Com a reposta a essa pergunta, pretende-se fomentar e fornecer subsidios aos gestores
municipais para o aprimoramento da estrutura e funcionamento dos sistemas de controle

interno, contribuindo assim para a melhoria na oferta de bens e servicos publicos.

1.2 OBJETIVOS DE PESQUISA
1.2.1 Objetivo geral

O objetivo geral desta pesquisa é diagnosticar o nivel de maturidade dos sistemas de

controle interno dos municipios do Estado de Alagoas.

1.2.2 Objetivos especificos

A pesquisa foi guiada pelos seguintes objetivos especificos:

a) avaliar os Sistemas de Controle Interno dos Municipios do Estado de Alagoas,
utilizando o framework do COSO 2013, mensurando o nivel de maturidade dos controles
internos em nivel de Entidade;

b) avaliar as condicdes de existéncia dos Orgdos Centrais dos Sistemas de Controle
Interno dos municipios do Estado de Alagoas quanto a capacidade institucional;

c) propor medidas propositivas, a partir do framework do COSO 2013, que visem ao

aprimoramento dos sistemas de controle interno municipais.

1.3 JUSTIFICATIVA

Esta pesquisa se justifica pela relevancia que vem sendo atribuida por pesquisadores e
organizacOes voltadas para a atividade de Controle Interno no Brasil, particularmente no
ambito da administragdo publica, devido a importancia que este tem em garantir a
legitimidade das a¢des de governo e, também, de contribuir para a melhoria da gestéo publica,
sendo instrumento de orientagdo preventiva, promovendo a transparéncia, indicando a
utilizacdo de praticas gerenciais modernas, incrementando a governanca, atingindo, assim, 0S

objetivos de prestar um servico publico com eficiéncia e qualidade.
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Diante das revelagdes de esquemas de corrupcdo e fraudes para desvio de recursos
publicos em diversas organizacfes governamentais brasileiras € que surge a necessidade de se
avaliar as estruturas de controles internos existentes, principalmente, no ambito dos
municipios.

Com esses esquemas, perdem os gestores que tém as contas julgadas irregulares;
perdem os Orgdos de defesa do estado que precisam concentrar esfor¢os na instrugdo de
processos adminsitrativs e judiciais (civil, criminal e eleitoral), diminuindo sua capacidade de
contribuir com o aperfeicoamento da gestdo em prol da sociedade; mas, principalmente, perde
o cidadéo, que nédo é atendido com a obra ou 0 servigo necessarios, levando ao descrédito a
administracdo municipal e a gestdo publica como um todo, o que inclui a atuagdo dos 6rgaos
de controle.

Nesse cenario, o aprimoramento das estruturas de controle interno dos municipios vai ao
encontro das demandas da sociedade. Essas gestdes precisam tornar-se mais eficientes e
eficazes, desenvolver mecanismos para que a gestdo seja mais transparente e atenda aos
interesses de seus municipes. Ademais, essa tematica apresenta uma caréncia de trabalhos na
academia, podendo um estudo sobre os sistemas de controle interno dos municipios do Estado
de Alagoas proporcionar a criacdo de um referencial técnico para consultas por parte dos
atuais e futuros gestores e membros dos controles internos municipais e demais Orgéos de
controle, bem como contribuir para novas pesquisas.

E nesse contexto que é concebida esta pesquisa para estudar os sistemas de controle
interno dos municipios de Alagoas, sobretudo porque tangencia o gerenciamento de recursos
publicos federais.

Assim, torna-se relevante esta pesquisa de avaliar os sistemas de controle interno dos
Municipios de Alagoas a fim de verificar se eles garantem a integridade do patriménio
publico e a conformidade entre os atos praticados pelos responsaveis e 0s principios legais
estabelecidos, auxiliando, de forma adequada, o gestor maximo na correta aplicacdo dos
recursos sob sua guarda.

Também se mostra relevante pela oportunidade de proporcionar ao gestor publico
municipal conhecer as reais condi¢cdes dos sistemas de controle interno e oportunizar que
assim se adotem as providéncias para o aprimoramento da governanca dos recursos publicos
aplicados na municipalidade, o incremento de informagdes gerenciais para tomada de deciséo,
a reducdo de erros formais e desperdicios de recursos, a melhoria do desempenho do
executivo municipal e a maior eficiéncia na prestacdo de servi¢os publicos essenciais a
populacéo local (BARROS et al., 2015).
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Para Albélo (2007), a implantacdo do sistema de controle interno pode tornar-se
ineficaz, caso ndo haja uma cultura voltada para o controle, através da motivacdo e
capacitacdo dos envolvidos no processo. Portanto, é necessario conhecer o sistema de controle
existente, como ele estd estruturado, quem conduz as suas acdes, e se ha independéncia
suficiente para atuacdo dos responsaveis.

Ademais, essa proposta pode ajudar os gestores municipais a adotarem iniciativas para
melhoria dos sistemas de controle interno de seus municipios e auxiliar as instancias de
controle da administracdo, estimulando a melhoria continua das estruturas de controle interno
dos municipios por meio da comparacdo, contribuindo, dessa forma, para o alcance do

interesse publico.

1.4 DELIMITACAO

Esta pesquisa esta adstrita aos 102 municipios alagoanos, no ambito dos sistemas de
controle interno do poder executivo municipal. O periodo de execu¢do da pesquisa foi de 01
de agosto de 2016 a 30 de abril de 2017. A coleta de dados em sistemas de informacéo, como
relatorios da CGU, TCU e TCE/AL, estara restrita ao periodo de 2012 a 2016 porque € um
periodo mais recente nos quais as informacdes poderdo ser encontradas e disponibilizadas. As
solicitacBes de informacdes feitas aos municipios referentes ao orcamento, licitacdes e
contratos, inventarios, quadro de pessoal, etc. foram restringidas aos anos de 2015 e 2016 por

causa da grande quantidade de dados e informacdes que seriam tratados e analisados.

1.5 ESTRUTURA DO TRABALHO

A presente pesquisa esta dividida em cinco capitulos. O primeiro, com uma introducéo,
na qual sdo apresentados os aspectos que direcionam o trabalho, como formulacdo da
situacdo-problema, objetivos de pesquisa geral e especificos, justificativa, delimitacdo e
estrutura do trabalho. No segundo capitulo, apresenta-se o referencial tedrico relacionado aos
conceitos de controle interno, fundamentacdo legal, classificacdes, limitacGes, teoria da
maturidade e nivel de maturidade, avaliacdo dos controles internos e a apresentagdo
framework COSO 2013, com seus componentes, objetivos e principios, e finalizando com o
estudo da Controladoria como unidade central do sistema de controle interno e sua capacidade
institucional. No terceiro capitulo, descreve-se a metodologia que norteia a pesquisa;
apresentam-se os perfis dos municipios investigados, os instrumentos de coleta de dados, o
tratamento e anélise dos dados e informacdes e o desenho da pesquisa. No quarto capitulo, s&o

apresentadas as andlises dos resultados referentes as avaliacGes realizadas nos municipios que
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responderam aos questionarios. No Gltimo capitulo, encerra-se o trabalho, expondo-se as
consideracOes finais obtidas com a pesquisa e as propostas e recomendacOes para 0

aprimoramento dos sistemas de controle interno dos municipios.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Preliminarmente ao estudo dos conceitos de controle interno, serd feita uma breve
distingdo entre sistema de controle interno, controle interno e auditoria interna, termos
encontrados na revisao bibliografica que fundamenta esta pesquisa, para ndo haver davidas
guanto ao uso dessas terminologias, 0 que vem causando confusfes na administracdo publica,

entre os servidores e empregados publicos e entre os proprios auditores governamentais.

2.1 DIFERENCA ENTRE SISTEMA DE CONTROLE INTERNO, CONTROLE
INTERNO E AUDITORIA INTERNA

A International Organization of Supreme Audit Institutions?> (INTOSAI), em 1991,
definiu o sistema controle interno como todo sistema de controles financeiros e de qualquer
outra natureza da entidade, nele incluindo a estrutura organizacional, os métodos, o0s
procedimentos e a auditoria interna, estabelecidos pelos administradores segundo os objetivos
da entidade.

Glock (2015) conceitua o sistema controle interno nos seguintes termos:

0 conjunto de procedimentos de controle estruturados por sistemas
administrativos e especificados em instrumentos normativos, executados no
dia a dia ao longo da estrutura organizacional, visando a salvaguarda dos
ativos, a busca da eficiéncia operacional, ao cumprimento das normais legais
e regulamentares e a exatiddo e fidedignidade dos dados e informagdes.
(GLOCK, 2015, p. 29)

Para Castro (2014), o sistema controle interno é constituido por varios subsistemas, ou
seja, de unidades descentralizadas de controle, agindo harmoniosamente, de forma
multidisciplinar, integrada, tendo como guia uma norma comum que lhes confira seguranga
juridica. Ainda segundo o autor, ndo se pode confundir o SCI com sistema orcamentario ou de
planejamento e execucéo financeira, pois estes estdo abrangidos por aquele, bem como outros
referentes ao complexo de gestdo publica enunciado no artigo 70 da CF-1988. Surge a nogao
de multidisciplinaridade e complexidade do sistema de controle.

Guerra (2007) afirma que a CF-1988 prescreveu, de forma obrigatoria, a criacdo e
manutencdo de um sistema integrado de controle interno, envolvendo toda a organizacdo de

geréncia publica, ndo se limitando aos tradicionais controles financeiro e administrativo. Ter-

2 A Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) € uma organizagdo guarda-chuva para a
auditoria plblica externa. E um corpo autdnoma, independente e apolitica. E uma organizacdo n&o-governamental com
estatuto especial junto ao Conselho Econdmico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC). Foi fundada em 1953. Tem
atualmente 194 membros plenos e 5 membros associados (traducdo nossa).
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se-ia-se, assim, um sistema que engloba o conjunto integrado de todos os controles, fossem
financeiros, gerenciais, administrativos e operacionais.

Esses conceitos apresentados consideram o SCI como sendo uma estrutura complexa,
envolvendo regras e normas, unidades, principios, métodos, procedimentos e equipamentos
coordenados entre si. Abarca todos os sistemas existentes dentro da estrutura organizacional,
ndo somente os financeiros, como qualquer outro existente no Orgdo ou Entidade da
Administracdo Pablica. E um conceito de natureza ampla.

Assim, ha uma correlacdo dos conceitos expostos, onde se observa que o termo sistema
de controle interno esta relacionado a um conjunto complexo de procedimentos
administrativos, previsto na constituicdo federal, que inclui as &reas financeira, contabil e
orcamentaria, e outras, exercido por Orgaos posicionados dentro da propria estrutura
administrativa da organizacdo, seja publica ou privada, indissociavel desta, com o objetivo de
promover a vigilancia, a fiscalizagéo e a verificagdo que permitem prever, observar, dirigir ou
governar os eventos que possam impactar o alcance de seus objetivos.

Em relacdo ao termo controle interno, esse € considerado parte integrante do SCI; tem,
pois, atuacdo técnica limitada diante da gama de procedimentos possiveis dentro desse
sistema. O controle interno é uma responsabilidade do administrador da coisa publica e deriva
do dever-poder que a Administracdo detém de rever seus proprios atos e a conduta de seus
agentes (CASTRO, 2014).

Coelho (2016) considera o termo controle interno sob dois pontos de vista: um orgéanico
e outro funcional. Em sentido organico, o controle interno seria um 6rgdo ou instituicdo
voltado para cumprir a misséo constitucional de fiscalizar e avaliar os atos praticados pelos
agentes publicos. Cita-se, como exemplo, o caso de um cidaddo que adentra uma prefeitura e
pergunta onde fica o controle interno, e logo é direcionado para um setor que se identifica
com essa denominacdo, mas que recebe outras como Controladoria Geral do Municipio,
Controle Interno Municipal, Secretaria de Controle Interno, etc.

Ja sob o ponto de vista funcional, o controle interno também pode ser concebido como
controle administrativo, que Meirelles (2015) define como aquele que o Poder Executivo e 0s
Orgdos da administragdo dos demais poderes exercem sobre suas proprias atividades. Assim, 0
controle interno é a atividade integrante do procedimento administrativo de gestdo, exercida
pelo proprio gestor publico no sentido de revisar e garantir a adequagéo de seus atos.

Cabe destacar, ainda, uma outra divisdo, a de controle interno avaliativo, a cargo dos
orgdos de controle interno, e a de controle interno administrativo, de responsabilidade dos

gestores. Ressalta-se que a terminologia controle interno, contida no artigo 74, § 1°, da CF-
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1988, diz respeito aos 6rgdos de controle inseridos em determinado poder, seja no Executivo,
Legislativo ou Judiciério. Destaca-se que o adjetivo interno € utilizado para diferenciar do
controle externo a cargo dos tribunais de contas (TCU, TCE, TCM). Com relacdo a
terminologia sistema de controle interno, prevista nos artigos 70 e 74, é muito mais
abrangente, abarcando tanto o controle interno avaliativo (atividades exercidas pelos 6rgaos
de controle interno), quanto o controle interno administrativo de responsabilidade de cada
gestor dentro da estrutura administrativa do 6rgéo ou entidade (TCU, 2012).

Ademais, dependendo do contexto, o termo controle interno pode contemplar diversas
dimensGes, de acordo com a perspectiva ou do referencial que se toma para defini-lo em um
contexto determinado, indo desde um controle individual como, por exemplo, um simples
registro, passando por uma visdo sistémica ou de conjunto de todos os controles de uma
organizacdo (sistema ou estrutura de controle interno) até chegar ao conceito de controle
como uma das quatro funcbes classicas da administracdo: planejar, organizar, dirigir e
controlar (TCU, 2012).

Com relacdo a terminologia auditoria interna, também pode-se identificar na literatura
duas dimensdes: uma organica e outra funcional.

Na dimensdo funcional, atividade, Blumen (2015) fala que a auditoria interna ¢ um
braco importantissimo do controle interno. Ao controle interno cabe implantar medidas e
procedimentos eficazes para combater a ineficiéncia operacional, bem como o desperdicio, o
desmazelo com os ativos da organizacdo, a inconsisténcia e incorrecdo dos registros
contabeis-financeiros e das politicas organizacionais. J& a auditoria tem a missdo de
estabelecer rotinas regulares para avaliar e acompanhar o desempenho da contribuicdo das
medidas de controle interno e atestar os resultados alcancados nas &reas financeiras e
operacionais da organizacgéo.

Por meio da Instrucdo Normativa Conjunta (INC) Ministério do Planejamento e
Controladoria Geral da Unido n° 01, de 10 de maio de 2016, que dispbe sobre controles
internos, gestdo de riscos e governanca no ambito do Poder Executivo Federal, tem-se, em seu

artigo 2°, inciso 111, o seguinte conceito de auditoria interna:

[...] atividade independente e objetiva de avaliacdo e de consultoria,
desenhada para adicionar valor e melhorar as opera¢des de uma organizacéo.
Ela auxilia a organizacdo a realizar seus objetivos, a partir da aplicacdo de
uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia
dos processos de gerenciamento de riscos, de controles internos, de
integridade e de governanca. (CGU, 2016, p. 1)
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Assim, compete as auditorias internas oferecer avaliagbes e assessoramento as
organizacgdes publicas, destinadas ao aprimoramento dos controles internos, de forma que
controles mais eficientes e eficazes mitiguem os principais riscos de que os 6rgdos e entidades
ndo alcancem seus objetivos (CGU, 2016).

O parégrafo 1° do artigo 4° do Decreto n° 3.591, de 6 de setembro 2000, que dispde
sobre o sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, traz essa dimensdo que visa
avaliar a gestdo publica, pelos processos e resultados gerenciais, e a aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado.

A auditoria interna é um controle da prépria gestdo que tem por atribuicdo medir e
avaliar a eficiéncia e eficacia de outros controles. Importa destacar que ndo cabe a auditoria
interna estabelecer estratégias para gerenciamento de riscos ou controles internos para mitiga-
los, pois estas sdo atividades préprias dos gestores da organizacao, seja ela publica ou privada,
cabendo-lhe tdo somente avaliar a qualidade desses processos (TCU, 2012).

Né&o adianta uma organizagdo implantar um excelente sistema de controle interno sem
que alguém verifique periodicamente se os funcionarios estdo cumprindo o que foi
determinado no sistema, ou se o0 sistema nao deveria ser adaptado as novas circunstancias. Os
objetivos da auditoria interna sdo exatamente esses, ou seja: — verificar se as normas internas
estdo sendo seguidas; — avaliar a necessidade de novas normas internas ou de modificacdo das
ja existentes (ALMEIDA, 2003).

Na outra dimensao, Blumen (2015) destaca que o setor de auditoria é responsavel pelo
planejamento das atividades de auditoria e entrega dos seus resultados a alta administracao.
Assim, verifica-se que o termo auditoria também é empregado como um setor, um local, uma
unidade administrativa dentro da estrutura organizacional. Essas unidades administrativas,
com funcdo de auditoria interna, sdo encontradas nas estruturas de 6rgaos e entidades publicos
com diversas denominacfes (Secretaria de Controle Interno, Servigo de Controle Interno,
Diretoria de Auditoria, Coordenadoria de Controle Interno, Diretoria de Contas),
especialmente nos orgdos dos poderes legislativo e judiciario (TCU, 2012).

A auditoria interna de um 6rgdo ou entidade do Poder Executivo Federal, por exemplo,
integra, por forgca do que dispde o Decreto n° 3.591/2000, o sistema de controle interno desse
Poder, mas né@o se confunde com o controle interno da propria entidade. Na IN n® 01/2001, a
CGU chamou esses controles de controles internos administrativos, os quais sdo de
responsabilidade dos gestores em todos os niveis da estrutura organizacional dos 6rgaos e
entidades da administracdo publica (TCU, 2012).
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Portanto, o conjunto de atividades avaliativas ndo se confunde com o controle interno
ou com o sistema de controle interno de um 6rgao ou entidade.
Diante do exposto, é possivel resumir as particularidades que diferenciam os termos

sistema de controle interno, controle interno e auditoria interna, da seguinte forma:

Quadro 01 - Caracteristicas dos termos Sistema de Controle Interno, Controle Interno,
Auditoria Interna

Termos Dimensao Significados
Sistema de Controle | Organica O conjunto de unidades técnicas, articuladas a partir
Interno de um 6rgdo central de coordenacéo, envolve todos

0s sistemas existentes dentro da estrutura
organizacional, ndo somente os financeiros.

Funcional/Atividade | Conjunto de atividades de controle exercidas em
todos os niveis e em todos os poderes e entidades da
estrutura organizacional.

Controle Interno Organica Designa um Orgdo ou Instituicdo com a missdo de
fiscalizar e avaliar os atos praticados pelos agentes
publicos no ambito dos O6rgdos e entidades da
estrutura organizacional.

Funcional/Atividade | Controle individual (folha de ponto, controle de
estoque, etc.); controle administrativo; funcéo
classica da administracdo; atividade integrante do
procedimento administrativo.

Auditoria Interna Organica Unidade, setor, departamento, que compdem a
estrutura de um o6rgdo ou entidade integrante do
sistema de controle interno.

Funcional/Atividade | Avaliar e acompanhar o desempenho das medidas
de controle interno adotadas pela organizagéo.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Blumen (2015), Castro (2014), Coelho (2016), Guerra (2007), Glock
(2015), e Meirelles (2015) e da CGU (2016), INTOSAI (1991) e TCU (2012).

2.2 CONCEITO DE CONTROLE INTERNO

Neste topico sera apresentada a revisdo bibliografica realizada em livros, revistas,
periddicos, anais de congressos, monografias, dissertacdes, teses de mestrados e artigos, mais
recentemente publicados por autores acerca do conceito de controle interno. Também seréo
tratados os conceitos das principais entidades internacionais e nacionais que desenvolvem
estudos e expedem normas sobre o tema controle interno.

A literatura aponta para uma diversidade de conceitos para o termo controle interno. Os
estudiosos desse tema (AMEIDA, 2003; BERGUE, 2008; BOTELHO, 2014; BOYNTON,
JOHNSON e KELL, 2002; BLUMEN, 2015; CREPALDI, 2011; DIAS, 2010; GLOCK,
2015) tém contribuido para o desenvolvimento de um arcabouco tedrico que tem se
disseminado pelo mundo e tem os seus reflexos em nosso pais, buscando uma evolugdo

continua para acompanhar a dinamica do ambiente que modela as organizagdes no mundo
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globalizado. No quadro a seguir relacionam-se os conceitos de controle interno com base nas

definicBes dos autores anteriormente citados e, em seguida, é feita uma analise comparativa.

Quadro 02 - Conceitos de controle interno de autores

Ator, Ano, pag. Conceitos

BOYNTON, JOHNSON & Processo que avalia a qualidade_ d9 desempenho dos controles i_nt_ernos ao

longo do tempo. Envolve avaliacdo do desenho e da tempestividade de

KELL, 2002, p.341 x ~ .

operacao dos controles e a tomada de agdes corretivas.
O controle interno representa em uma organizacdo 0 conjunto de
procedimentos, métodos ou rotinas com 0s objetivos de proteger os ativos,
produzir dados contabeis confidveis e ajudar a administragdo na conducao
ordenada dos negécios.
O controle interno, por sua vez, pode ser definido como um conjunto de
mecanismos balizadores de procedimentos que incidem sobre atividades e
resultados com vistas a garantir eficiéncia e eficAcia de processos
organizacionais.
Conjunto de procedimentos ou atos, que possibilitem seguranca quanto aos
aspectos logicos e técnicos do processo, identificando, através de sua adocéo,
o0 cumprimento das linhas hierarquicas de autoridade, limite de alcada
estabelecida e efetiva execugdo do fluxo de processamento das operagdes.
S0 todos os instrumentos da organizacao destinados a vigilancia, fiscalizacéo
e verificagdo administrativa, que permitam prever, observar, dirigir ou
governar 0s acontecimentos que se verificam dentro da empresa e que
produzam reflexos em seu patriménio.
O Controle Interno na administracdo publica é a verificacdo da conformidade
BOTELHO, 2014, p. 29 | da atuacdo desta a um padrdo, possibilitando ao agente controlador a adocéao
de medidas ou propostas em decorréncia do juizo formado.
Controle interno numa organizagdo estatal é exercido através da conjugacao
da estrutura organizacional com os mecanismos de controle estabelecidos pela
GLOCK, 2015, p. 27 administragéo, incluindo as normas internas que definem responsabilidades
pelas tarefas, rotinas de trabalho e procedimentos de revisdo, aprovacdo e
registro de operaces, envolvendo aspectos contabeis e administrativos.
[...] o conjunto de principios, métodos e procedimentos implantado e
BLUMEN, 2015, p. 10 executado com o objetivo de fornecer uma razoavel seguranca de que as
diretrizes e os objetivos da organizacdo podem ser alcancados.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos autores referenciades.

AMEIDA, 2003, p. 63

BERGUE, 2008, p. 6

DIAS, 2010, p. 5

CREPALDI, 2011, p. 376

H& um consenso na abordagem conceitual dos autores em ressaltar o controle interno
como conjunto de procedimentos internos estabelecidos pela organizacdo, para a
verificacdo das atividades e operacfes sobre varios aspectos (registro, conformidade,
eficiéncia, eficécia, etc.) para que se adotem as medidas de seguranca necessarias ao alcance
dos objetivos.

Por outro lado, encontram-se algumas defini¢cbes de controle em obras da Ciéncia da
Administracdo, onde o controle é o processo destinado a assegurar que as acdes estdo sendo
executadas conforme foram planejadas, visando a alcancar os objetivos predefinidos. Para
Fayol (1989) controle consiste em verificar para certificar-se que tudo ocorre de acordo com o
plano que foi definido, as instrucdes transmitidas e os principios estabelecidos.

Ja para Megginson (1986) controle é o processo de garantir que o0s objetivos
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organizacionais e gerenciais estejam sendo cumpridos; a maneira de fazer com que as coisas
acontecam do modo planejado.

Enquanto para Albanese (1981) é o processo destinado a assegurar que as agdes estejam
de acordo com os resultados esperados. Enfim, o objetivo do controle é localizar as fraquezas
e 0s erros para que as medidas de correcdo sejam feitas bem como se adotem as medidas de
prevencdo para se evitar novas ocorréncias.

Nessa mesma linha dos autores, as organizagdes internacionais e nacionais, que
estudam, disciplinam e editam normas sobre o tema controle interno, também tém contribuido
para o fortalecimento e desenvolvimento de um arcabouco tedrico. Em sua maioria, tais
instituicGes tém como principais particularidades serem 6rgéaos reguladores e fiscalizadores
das atividades profissionais afetadas, ou tém atuacdo no ambito do setor publico,
disciplinando a fiscalizacdo e aplicacdo dos recursos publicos. No quadro a seguir, sdo

apresentados os conceitos das principais organizacdes sobre o tema:

Quadro 03 - Conceitos de Controle Interno das Entidades

Instituicdo, Ano, pag. Conceitos

Controle interno é o processo efetuado pelo conselho de administracéo,
diretoria executiva e outras pessoas de uma entidade, implementado
para fornecer seguranca razoavel sobre o atingimento de objetivos nas
COS0, 1992, p. 3 seguintes categorias:

* eficiéncia e eficacia das operagoes;

* confiabilidade na divulgagdo dos relatérios financeiros;

« cumprimento das leis e regulamentos.3(tradugdo nossa)

Controle interno é um processo integrado efetuado pela direcéo e corpo
de funcionarios, e é estruturado para enfrentar os riscos e fornecer
razoavel seguranca de que, na consecucao da missdo da entidade, 0s
seguintes objetivos gerais serdo alcangados:

INTOSAI, 2007, p. 21 » execugdo ordenada, ética, econbmica, eficiente e eficaz das
operacoes;

« cumprimento das obriga¢des de accountability;

» cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;

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

Controle interno (Internal control) — Politicas, planos e procedimentos
COBIT, 2007, p. 194 | € @ estrutura organizacional criada para prover uma razoavel certeza de
que 0s objetivos de neg6cio serdo atingidos e eventos indesejaveis
serdo impedidos e corrigidos.

Controle interno sob o enfoque contabil compreende o conjunto de
CEC. 2008 recursos, metodos, procedimentos e processos adotados pela entidade
’ do setor publico, com a finalidade de: (a) salvaguardar os ativos e
assegurar a veracidade dos componentes patrimoniais; (b) dar

% Internal control is broadly defined as a process, effected by an entity’s board of directors, management and other personnel,
designed to provide reasonable assurance regarding the achievement of objectives in the following categories:

e Effectiveness and efficiency of operations.

e Reliability of financial reporting.

e Compliance with applicable laws and regulations.
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Instituicdo, Ano, pag.

Conceitos

conformidade ao registro contabil em relacdo ao ato correspondente;
(c) propiciar a obtencdo de informacgdo oportuna e adequada; (d)
estimular adeséo as normas e as diretrizes fixadas; (€) contribuir para a
promocdo da eficiéncia operacional da entidade; (f) auxiliar na
prevencdo de préaticas ineficientes e antiecondmicas, erros, fraudes,
malversacdo, abusos, desvios e outras inadequacdes.

ISO 31000, 2009, p. 13

“Controle medida que estd modificando o risco (2.1)

NOTA 1 Os controles incluem qualquer processo, politica, dispositivo,
pratica ou outras a¢fes que modificam o risco.

NOTA 2 Os controles nem sempre conseguem exercer o efeito de
modificacdo pretendido ou presumido.

TCU, 2010, item 72;
TCU, 2012, p. 8-9

Processo efetuado pela administracdo e por todo o corpo funcional,
integrado ao processo de gestdo em todas as areas e todos 0s niveis de
Orgdos e entidades publicos, estruturado para enfrentar riscos e
fornecer razoavel seguranca de que, na consecu¢do da missdo, dos
objetivos e das metas institucionais, 0s principios constitucionais da
administracdo puablica serdo obedecidos e 0s seguintes objetivos gerais
de controle serdo atendidos:

I. eficiéncia, eficacia e efetividade operacional, mediante execucdo
ordenada, ética e econdmica das operacdes;

Il. integridade e confiabilidade da informacdo produzida e sua
disponibilidade para a tomada de decisdes e para 0 cumprimento de
obrigacGes de accountability;

I1l. conformidade com leis e regulamentos aplicaveis, incluindo
normas, politicas, programas, planos e procedimentos de governo e da
prépria instituicao;

IV. adequada salvaguarda e protegdo de bens, ativos e recursos
publicos contra desperdicio, perda, mau uso, dano, utilizagdo n&o
autorizada ou apropriacao indevida.

1A, 2010, p. 20

Qualquer acdo tomada pela administracdo, pelo conselho e por outras
partes para gerenciar o risco e aumentar a probabilidade de que os
objetivos e metas estabelecidos serdo alcangados. A administragédo
planeja, organiza e orienta o desempenho de acgbes suficientes para
fornecer uma garantia razoavel de que os objetivos e metas serdo
alcancados.* (traducéo nossa)

GAO, 2014, p. 5

O controle interno é um processo efetuado pelo 6rgdo de supervisdo de
uma entidade, pela geréncia e por outro pessoal que fornece uma
garantia razoavel de que os objetivos de uma entidade serdo
alcancados. Estes objetivos e os riscos conexos podem, em geral, ser
classificados em uma ou mais das trés categorias seguintes:

Operac0es - Eficacia e eficiéncia das operacoes

Relatérios - Confiabilidade de relatérios para uso interno e externo
Conformidade - Cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis.®
(traducdo nossa)

4 Any action taken by management, the board, and other parties to manage risk and increase the likelihood that established
objectives and goals will be achieved. Management plans, organizes, and directs the performance of sufficient actions to

provide reasonable assurance that objectives and goals will be achieved.

5 Internal control is a process effected by an entity’s oversight body, management, and other personnel that provides
reasonable assurance that the objectives of an entity will be achieved (see fig. 2). These objectives and related risks can be

broadly classified into one or more of the following three categories: Operations - Effectiveness and efficiency of operations;

Reporting - Reliability of reporting for internal and external use; Compliance - Compliance with applicable laws and

regulations.
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Quadro 03 - Conceitos de Controle Interno das Entidades

Instituicdo, Ano, pag. Conceitos

Controles internos da gestdo: conjunto de regras, procedimentos,
diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas informatizados, conferéncias
e trdmites de documentos e informagBes, entre outros,
operacionalizados de forma integrada pela dire¢do e pelo corpo de
servidores das organizacOes, destinados a enfrentar os riscos e fornecer
seguranca razoavel de que, na consecucdo da missdo da entidade, os
seguintes objetivos gerais serdo alcancgados:

CGU, 2016, p. 1 a) exef:ugéo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das
operacdes;

b) cumprimento das obrigagdes de accountability;

c¢) cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e

d) salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos.

O estabelecimento de controles internos no ambito da gestdo publica
visa essencialmente aumentar a probabilidade de que os objetivos e
metas estabelecidos sejam alcancados, de forma eficaz, eficiente,
efetiva e econdmica;

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos conceitos constantes das normas das Entidades referenciadas.

Observa-se que ha um consenso da maioria das organizacGes na abordagem conceitual,
ressaltando a importancia do controle interno na garantia (razoavel) do alcance dos objetivos
estabelecidos, isto por possibilitar a instituicdo de uma estrutura organizacional vigilante aos
acontecimentos ou eventos indesejaveis, que podem ser chamados de fatores de risco (CGU,
2016; COBIT, 2007; COSO, 1992; GAO, 2014; 1A, 2010; INTOSAI, 2007; ISO, 2009; TCU,
2010).

Especialmente, esse € um processo que somente reduz a probabilidade de ndo se
alcancar os objetivos estabelecidos, pois sempre ha o risco de o controle interno ser
estruturado de maneira deficiente e que falhas ocorram na atuacdo. Convém ainda considerar
uma outra limitacdo: ele depende do fator humano, esta sujeito a falhas no planejamento,
erros de avaliacdo ou interpretacdo, ma compreensdo, descuido, cansaco fisico, distracdo,
conluio, abuso ou excessos (INTOSAI, 2004).

Ressalta-se ainda que o controle interno é um processo integrado e ndo uma acao
isolada, ou um documento, uma norma, um sistema, um registro, ou um fato isolado, no
entendimento da INTOSAI (2004), do TCU (2010, 2012), do COSO (2013) e da CGU (2016).
Na realidade é um conjunto de ac¢Ges que estdo interligadas e permeiam todas as atividades da
entidade e de modo continuo, devendo ser estruturado internamente e ndo superposto as
atividades, tornando-se parte integrante dos processos gerenciais de planejamento, execucéo e
monitoramento (INTOSAI, 2004, 2007). Também o CFC (2008) e 0 GAO (2014) especificam
que o controle interno é um processo que deve ser operacionalizado pela direcéo e pelo corpo

de servidores da organizacdo. Na figura a seguir, é apresentado um exemplo para esclarecer



melhor o conceito de controle interno como processo integrado.

Figura 01 - Exemplo de controle interno integrado.

Objetivo: Obter
produtos para
merenda escolar

A 4

1- Realizar pregio
e assinar Ata de
Registro de Precos

A 4

2 — Requisitar
géneros
alimenticios

3 - Notificar
fornecedor para
entregar os
produtos

A 4

4 - Receber
produtos
entregues pelo
contratado

5 - Instruir
processo de
pagamento

v

6 - Realizar
pagamento e
quitar obrigacio

Fim

1 - Prefeitura realiza pregdo para registro de pregos de géneros
alimenticios, visando a preparagdo ¢ fornecimento de merenda escolar.
Finalizada a licitacdo, as vencedoras assinam a Ata de Registro de Precos
com as condig¢Oes pré-definidas.

2 - Para repor os estoques, a nutricionista responsavel pelo Almoxarifado
Central envia Oficio a Secretaria de Educagdo, responsavel pelo
gerenciamento da Ata, com a relagdo de géneros alimenticios necessarios.

3 - De posse do Oficio recebido do almoxarifado, servidor da Secretaria
de Educagéo responsavel pelo gerenciamento da Ata envia uma “Ordem
de Fornecimento” ou “Nota de Empenho” para o fornecedor, com a
quantidade pretendida, preco unitario e prego total, local e prazo para
entrega.

4 - Fornecedor envia para o Almoxarifado Central os alimentos
demandados, sendo recebidos por comissio de servidores designados
para a atividade. Apds conferéncia das quantidades, especificagdes,
marca, validade, entre outros fatores, os servidores “atestam” o
recebimento, mediante carimbo e assinatura na Nota Fiscal.

5 - Fornecedor cncaminha & Secretaria de Educacio a Nota Fiscal
atestada pelo Almoxarifado Central. Com a requisi¢do do almoxarifado,
ordem de fornecimento, nota de empenho ¢ nota fiscal atestada, abre-se
um processo de pagamento. Consulta-se a regularidade fiscal da empresa
¢ anexa-se o resultado ao processo de pagamento.

6 - Se tudo estiver bem, o pagamento é autorizado pelo gestor financeiro
e pelo ordenador de despesa, emitindo a ordem de pagamento para
quitagido da obrigagio.

Fonte: Adaptado de Santos e Souza (2017, p. 28)
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Na figura observam-se varios procedimentos de controle sendo executados de forma
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integrada, entre os quais se destaca: a solicitacdo do almoxarifado, a notificagdo da empresa
fornecedora de alimentos, o recebimento dos produtos pela comisséo de servidores que
realizam a conferéncia da nota fiscal e as condi¢des de entrega de acordo com a Ordem de
Fornecimento e, finalmente, a conferéncia da situacéo fiscal e o processamento do pagamento
pelo ordenador de despesa, geralmente o prefeito. Observa-se ainda na figura que todas as
etapas sdo desenvolvidas por servidores da prefeitura; dessa forma, todos estdo executando
controles internos.

Por outro lado, estudos indicam que o AICPA®, Organizacdo Norte-americana dos
Contadores Publicos Certificados, foi o primeiro érgéo internacional a apresentar um conceito
de controle interno, em 1949 (AIA, 1949). Esse conceito define controle interno como o
plano de uma organizacdo e o conjunto de métodos e medidas adotados para salvaguardar
seus ativos, verificar a exatiddo e a veracidade das informagdes contabeis, promover a
eficiéncia das operacdes e incentivar a adesdo as politicas de gestdo estabelecidas (HAY
1993; LAKIS; GIRIUNAS, 2012).

Em 1992, The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Comission’
(COSO) emitiu o documento Internal Control - Integrated Framework®, preocupado com a
padronizacdo dos conceitos sobre essa tematica e com o0 objetivo de desenvolver um
referencial comum para estabelecer e avaliar os controles internos (BLUMEN, 2015; DIAS,
2010).

O conceito de controle interno proposto no framework compreende o controle interno
como um processo efetuado com intuito de fornecer seguranca razoavel no tocante ao
atingimento dos objetivos relacionados a eficiéncia e a eficacia das operacOes; a
confiabilidade na divulgacdo dos relatérios financeiros e o cumprimento das leis e
regulamentos (COSO, 1992).

A partir da divulgacdo dessa definicdo, varias organizacOes internacionais revisaram
suas normas para incorporar o conceito de controle interno definido pelo modelo, o qual se
tornou uma referéncia mundial, conforme se pode observar no Quadro 03, que apresenta 0s
conceitos emitidos pelas entidades.

Em 2013, o COSO atualiza o documento Internal Control - Integrated Framework de
1992, e o controle interno passa a ser definido com base em certos conceitos fundamentais, a

saber:

6 American Institute of Certificed Public Accountants (AICPA) - Instituto Americano de Contadores Plblicos Certificados
sucedeu o American Institute of Accountants (AlA) - Instituto Americano de Contadores (tradugdo nossa).

7 Comité das OrganizagOes Patrocinadoras da Comisséo Treadway (tradugdo nossa).

8 Controle Interno: Estrutura Integrada (tradugéo nossa).
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Controle interno é um processo conduzido pela estrutura de governanca,
administracdo e outros profissionais da entidade, e desenvolvido para
proporcionar seguranca razoavel com respeito a realizacdo dos objetivos
relacionados a operagdes, divulgacdo e conformidade.

Essa definicdo enfatiza que o controle interno é:

» Conduzido para atingir objetivos em uma ou mais categorias separadas,
porém sobrepostas - operacional, divulgagdo e conformidade.

» Um processo que consiste em tarefas e atividades continuas - um meio
para um fim, ndo um fim em si mesmo.

* Realizado por pessoas - ndo se trata simplesmente de um manual de
politicas e procedimentos, sistemas e formularios, mas diz respeito a pessoas
e as acles que elas tomam em cada nivel da organizacdo para realizar o
controle interno.

» Capaz de proporcionar seguranga razoavel - mas ndo absoluta, para a
estrutura de governanca e a alta administracdo de uma entidade.

» Adaptavel a estrutura da entidade - flexivel na aplicacdo, para toda a
entidade ou para uma subsidiaria, divisdo, unidade operacional ou processo
de negdcio em particular. (COSO, 2013, p. 7)

Tendo em vista a diversidade de conceitos de controle interno, para esta pesquisa,
adota-se o conceito do COSO (2013) acima transcrito, que é abrangente e captura conceitos
importantes, fundamentais para que as organizacfes publicas ou privadas desenvolvam,
implementem e conduzam o controle interno, o qual serd melhor explorado no item 2.7, que
apresenta a metodologia do COSO.

Por fim, cabe aqui esclarecer que o termo estrutura de governanca utilizado pelo COSO
(2013) abrange os o6rgdos deliberativos, como conselho de administracdo, conselho
consultivo, socios, proprietarios ou conselho supervisor. Entretanto, ¢ adotado para esta
pesquisa o conceito de governanca da INC MP/CGU n° 01/2016, artigo 2°, inciso VIII, que é
a combinacgdo de processos e estruturas implantadas pela alta administracdo, para informar,
dirigir, administrar e monitorar as atividades da organizacdo, com o intuito de alcancar os

seus objetivos.

2.3 FUNDAMENTACAO LEGAL DO CONTROLE INTERNO

Este topico aborda os fundamentos juridicos do controle interno com o foco nos
municipios. Na figura a seguir, sdo apresentados 0s normativos em uma linha de tempo que
tratam do controle interno na administracdo publica brasileira e, em seguida, as consideragoes

sobre esses normativos:
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Figura 02 - Linha do tempo da legislacéo sobre controle interno

Decreto- Constituicdo IN TCE/AL
Lei n2 200 Federal l‘-‘ ﬁ

o
R

Fonte: Elaborado pelo autor.

A Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964, instituiu as novas atribui¢es dos
controles internos e externos (BALBE, 2013), sendo o marco inicial para elaboracdo e
controle nos orgcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Pode-se afirmar que entdo se iniciou ao aperfeicoamento das instituiches
orcamentarias e contabeis no Brasil. Ressalta-se que ainda hoje essa lei é utilizada como
importante instrumento de orientacdo nas atividades do setor publico, como planejamento e
orcamento, contabilidade, controle e prestacdo de contas.

E naquela época que comeca a ampliacdo das funcdes e estruturas do Estado, exigindo
mais mecanismos de controle para a Administracdo Publica. Somente existia o Controle
exercido pelos Tribunais de Contas focado apenas em aspectos formais, que se demonstravam
ineficientes. Diante disso, surge a criagdo de mecanismos de Controle Interno, a fim de tornar
o controle da Administracdo Publica mais efetivo e eficiente, entretanto isso ndo retirava a
competéncia das cortes de contas. O controle interno seria exercido pelo Poder Executivo
sobre o controle da execucdo orcamentaria, compreendendo o controle da legalidade,
fidelidade e cumprimento dos programas de trabalho, de forma prévia, concomitante ou
subsequente, de acordo com o que definem os artigos 75 a 77. Para Machado Jr. e Reis (2003,
p. 166), “é da maior importancia a fung¢ao controle, que deve ser exercida pela Administracao
da entidade governamental e toda a sua plenitude, a fim de que possa estar presente em todas
as atividades da organizagao™.

Glock (2015, p. 23) observa que essa lei esta “direcionada para o controle da execugdo
orcamentaria” e ¢ citada no artigo 59 da Lei de Responsabilidade Fiscal quando trata da
fiscalizacdo da gestdo fiscal. O autor chama a atencdo quanto a ndo existéncia de uma lei
federal disciplinado o funcionamento uniforme dos Sistemas de Controle Interno, mas
somente disposicOes legais estabelecendo a atuacdo do Controle Interno no processo de
fiscalizagdo do ente publico, em conjunto com o Controle Externo, e definindo algumas de

suas competéncias basicas. Em outras palavras, fica a cargo de cada ente da federacao instituir
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e regulamentar seu SCI.

Outra norma que ainda esta em vigor € o Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967,
que dispbe de regras para a organizacdo da Administracdo Federal e das diretrizes para a
Reforma Administrativa, estabelecendo no artigo 6°, que as atividades da Administracéo
Federal obedecessem aos principios fundamentais de planejamento, coordenacéo,
descentralizagdo, delegacdo de competéncia e controle. E por meio desse que ocorreria a
reforma administrativa, determinando ao Poder Executivo a criacdo e estruturacdo do SCI
com possibilidade de verificar os preceitos estabelecidos em seus artigos 13 e 14, mas nao foi
dessa vez que a legislacdo foi cumprida da forma que se esperava (BALBE, 2013). Também
ndo ha noticia de que uma norma dessa natureza tenha sido estabelecida em outras esferas de
governo, principalmente nos municipios.

Entretanto, é com a CF-1988 que o Controle Interno é “elevado a atividade precipua do
Estado” (CASTRO, 2014, p. 92), ganhando atencéo especial e impulso para um novo padréo
da administracdo brasileira, sobretudo, com a implantacdo da reforma administrativa pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998, que tinha por objetivo introduzir o enfoque gerencial
na Administracdo Publica. Os comandos dos artigos 31 e 70 da CF-1988 estabeleceram que a
Unido, estados e municipios devem instituir Sistema de Controle Interno, demonstrando
preocupacao com o controle governamental e com as politicas publicas (CRUZ et al., 2014).

Era explicita a necessidade de adoc¢do do controle interno nos municipios, com enfoque
no modelo, prioritariamente, preventivo ou controle a priori, “ser exercido permanentemente
e esta voltado para a correcdo de eventuais desvios e em relacdo aos parametros estabelecidos
como instrumento de gestdo” (GLOCK, 2015, p. 28), fundamentados nos padrdes da
administragdo gerencial, visando substituir o modelo burocratico em vigor baseado na
desconfianga em relacdo ao administrador.

Assinalam Cruz e Glock (2003) que essa nova abordagem dada pela Constituicdo deu
énfase a implantacdo do Controle Interno, e principalmente nas Administracdes Publicas
Municipais:

Com esse novo enfoque, o exercicio do controle passou a ter outra
abrangéncia: busca-se identificar se 0os numeros que refletem a execucéo
orcamentaria representam também uma boa administragdo de recursos, ou
seja, se as operacdes cotidianas estdo sendo executadas com economicidade,
efetividade, eficiéncia e eficacia. Ndo basta, portanto, a opinido do controle
externo (Tribunais de Contas) e a confirmacdo da Camara de Vereadores
sobre as contas. H& que existir, também, o controle interno. (CRUZ e
GLOCK, 2003, p. 6)
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Castro (2014, p. 95) endossa esse entendimento com relacdo as atribuicBes dos
Municipios, previsto no artigo 31 da CF-1988, de que “a fiscalizagdo dos Municipios sera
exercida por seu Poder Legislativo (que o fara mediante controle externo) e pelo proprio
Poder Executivo Municipal por meio de seus sistemas de controle interno (autocontrole) .
Acrescente-se que o TCE, ou em alguns casos o Tribunal de Contas Municipal (TCM) ou o
Conselho de Contas, deve auxiliar a Camara dos Vereadores na fiscalizagdo dos Municipios.

Outro ponto importante a se ressaltar com relacdo ao controle no ambito dos municipios
foi a possibilidade do exercicio do controle social das contas publicas previsto no paragrafo
3%, do artigo 31, da CF-1988, que determina que as contas dos Municipios ficardo, durante
sessenta dias, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacao, o qual podera
questionar a sua legitimidade.

Completando o arcabouco legal que trata de controle interno, tem-se a edicdo da Lei
Complementar 101, de 05 de maio de 2000, conhecida como LRF, que estabeleceu regras
destinadas a responsabilidade na gestéo fiscal, especialmente no que se refere a legalidade e a
transparéncia no trato das finangas publicas. Castro (2014, p. 143) destaca que “o sistema de
controle interno restou fortalecido” com a promulgagdo dessa lei.

A LRF inovou tornando obrigatéria a assinatura do responsavel pelo 6rgao de controle
interno no Relatério de Gestdo Fiscal®, “vinculando-0, assim, ao cumprimento moral e
detalhado de todas as normas relativas as finangas publicas” (CASTRO, 2104, p. 143). Dessa
forma, ele se torna responsavel solidario pelas obrigacGes e informacgbes prestadas nos
documentos de gestdo fiscal elaborados e divulgados. Castro (2014) chama a atencdo para o
fato de que a LRF transferiu, por delegagéo, aos sistemas de controle interno de cada Poder a
verificacdo e fiscalizagdo das normas de responsabilidade e gestéo fiscal por ela previstas?®.

Machado Jr. e Reis (2003, p. 166), ao se referirem a LRF, ressaltam que “¢ através do
exercicio pleno do controle evitar que as entidades governamentais desperdicem 0s recursos
que lhes sdo oferecidos pela sociedade, e se endividem mais do que o seu proprio lastro
financeiro permite”. E com essa legislagdo que se ampliou ¢ melhorou a agdo do controle
substantivo.

Cabe ressaltar, que a Lei Complementar n® 131, de 27 de maio de 2009, que ficou
conhecida como Lei da Transparéncia, alterou a redacdo da LRF no que se refere a
transparéncia da gestdo fiscal. O novo texto inova e determina que estejam disponiveis, em

tempo real, as informag6es pormenorizadas sobre a execugdo or¢camentaria e financeira da

% Vide artigo 54, paragrafo Unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal.
10 Vide artigo 59, incisos do | ao V1, da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Assim, ha o aperfeicoamento da
legislacdo no sentido de melhorar o processo de comuni¢do com os diversos stakeholders,
principalmente, facilitando o acesso a informacdo aos 6rgdos de controle e de defesa do
estado.

Do exposto até aqui, ndo resta ddvida quanto aos mandamentos de ordem juridica que
tornam obrigatéria a implantagdo de um sistema de controle interno e que isso deve ser feito
de forma imediata em todos os poderes, nas trés esferas de governo no Brasil. Castro (2014, p.
144) afirma que “é por meio do pressuposto normativo que se estabelecem as regras de
conduta na implantacdo do sistema, bem como sua formatacdo estrutural, com vistas ao
atingimento dos fundamentos legais que balizam o controle”.

Em decorréncia da falta de inciativa dos governos municipais em instituir seus sistemas
de controle interno, no Estado de Alagoas, o TCE, por meio da Instrucdo Normativa n° 03, de
13 de dezembro de 2011 (IN TCE/AL n° 03/2011), determinou a sua implantacdo e
manutencdo compulsoriamente, de forma a se cumprir a obrigacao prevista nos artigos 31, 70,
74 da CF-1988 e nos artigos 34, 35 e 100 da Constituicdo Estadual de Alagoas (CE/AL).
Foram mais de 24 (vinte e quatro) anos sem esse importante instrumento de prevencao e
deteccdo de erro, fraudes, e combate a corrupcao.

Por causa dessa atitude da corte de contas, 0s municipios do Estado de Alagoas ja
instituiram as suas Unidades de Controle Interno, ou pelo menos criaram o cargo de
Controlador Interno, em cumprimento a IN acima mencionada, o que foi confirmado por meio
de informaces prestadas nas entrevistas da fase exploratoria em trés municipios bem como
através dos relatos da entrevista realizada com o Presidente do TCE/AL.

E nesse ambiente que os municipios tém sido estimulados a implementarem as
estruturas de controle interno eficazes, que contribuam para diminuir o risco de que 0s
municipios alagoanos sejam administrados em desacordo com os interesses de seus cidadaos.
Sao imprescindiveis a implantacdo e o aprimoramento das estruturas de controle interno dos
municipios, que podem ser feitos com o auxilio de padrées e modelos de referéncia e

melhores préaticas, como o framework de controle interno do COSO.

2.4 CLASSIFICACAO DOS CONTROLES INTERNOS

Na literatura, a classificagdo do controle interno sofre inumeras variacfes em
decorréncia da diversidade de critérios que podem ser adotados. Uma coisa é pacifica:

Controle é género do qual se identificam varias espécies, entretanto, para este trabalho serdo
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adotadas as mais relevantes para a avalicdo de controles internos, conforme apresentado a

sequir.

2.4.1 Classificacdo do Conselho Federal de Contabilidade

A Resolucéo do Conselho Federal de Contabilidade n°® 1.135/2008, de 21 de novembro
de 2008, aprovou a NBC T 16.8 - Controle Interno, norma brasileira de contabilidade aplicada
ao setor publico. Essa norma classifica o controle interno nas seguintes categorias:

a) Controle Operacional - relacionado aos resultados alcangados pela gestéo;

b) Controle Contébil - relacionado a veracidade e a fidedignidade dos registros e das
demonstracdes contabeis;

c) Controle de cumprimento legal - relacionado a observancia da legislacdo e a
regulamentos pertinentes.

A classificagdo apresentada tem grande importancia no ambito de auditorias contabeis,
pois faz a distingdo dos controles de riscos que podem impactar significativamente nos
registros dos atos e fatos e nas demonstracfes contabeis dos demais controles administrativos.
E, apesar de essa classificacdo atender mais ao processo contabil, na esséncia, todos esses
controles s&o de natureza administrativa, de responsabilidade dos gestores da organizagéo.

Attie (2011, p. 192-193) apresenta a seguir uma classificagdo para o controle interno e
esclarece que ele inclui controles que sdo peculiares tanto a Contabilidade quanto a
Administracdo:

a) Controles Contabeis: Compreendem o plano de organizacdo e todos 0s métodos e
procedimentos diretamente relacionados, principalmente com a salvaguarda do patrimonio e a
fidedignidade dos registros contabeis. Geralmente incluem os seguintes controles: sistema de
autorizacdo e aprovacdo; separacdo das funcdes de escrituracdo e elaboracdo dos relatorios
contabeis daquelas ligadas as operac@es ou custodia dos valores; e controles fisicos sobre
esses valores.

b) Controles Administrativos: Compreendem o plano de organizagcdo e todos 0s
métodos e procedimentos que dizem respeito a eficiéncia operacional e a adesdo a politica
tracada pela administracdo. Normalmente se relacionam de forma indireta aos registros
contabeis. Com frequéncia abrangem andlises estatisticas, estudos de tempo e movimentos,
relatorios de desempenho, programas de treinamento e controle da qualidade.

Essa classificacdo dos controles internos em controles contdbeis e controles
administrativos surgiu nos Estados Unidos em 1958, em meio as discursdes no ambito da

AICPA sobre a restricdio do conceito de controle interno, de forma a restringir as
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responsabilidades dos auditores, 0s quais criticaram o conceito ampliado de controle interno
que aumentava as suas responsabilidade e defendia que eles deveriam se ocupar
principalmente com os controles contabeis, ndo sendo vistos os controles administrativos
como de sua responsabilidade (HAY, 1993).

2.4.2 Classificagao quanto ao nivel de abrangéncia

O COSO (2013) e GAO (2001, 2014) indicam que os objetivos organizacionais devem
ser estabelecidos em nivel de entidade e em nivel de atividades, bem como se deve dar o
tratamento adequado aos riscos, definindo-se os controles, as respostas, para reduzi-los ao
nivel de tolerancia de risco aceito pela entidade. Assim, os controles internos podem ser
classificados, quanto ao nivel de abrangéncia, em controle em nivel de entidade e controle em
nivel de atividades, como se Vvé a seguir:

a) Controles em nivel de entidade: sdo os controles internos mais abrangentes da
organizacao. Dividem-se em dois niveis:

- Indiretos ou pervasivos: sdo controles tipicos de governanca corporativa. Constituem-
se nos procedimentos e instrumentos corporativos ndo ligados diretamente a operacOes
especificas, mas que ddo o escopo e evidenciam o tom das a¢Bes na organizacdo,
estabelecendo critérios e diretrizes de atuacdo, tais como politicas, regimentos, cédigos de
conduta, normas e manuais abrangentes, processo de planejamento estratégico, de gestdo de
riscos, conselhos de administracdo e fiscal, comités de auditoria e outros, auditoria interna,
ouvidoria (canal de denuncia) etc. Uma caracteristica distintiva desse tipo de controle é o fato
de eles serem, geralmente, preventivos.

- Diretos ou controle de controladoria: constituiem-se nos monitoramentos efetuados
pela alta administracdo visando identificar eventuais desvios de padrbes para, em seguida,
aprofundar a investigacdo de erros ou falhas. Incidem diretamente sobre 0s processos
operacionais da organizacdo, mas ndo sobre cada transacdo individual durante o fluxo de
operacdo ou processamento, e sim sobre grupos de transacdes que ja foram total ou
parcialmente processadas, tais como anélises de variacBes do tipo previsto x realizado,
revisdes de relatérios gerais de desempenho, monitoramento de indicadores etc. Tém como
caracteristica distintiva serem, geralmente, detectivos.

b) Controles em nivel de atividades: s&o os controles internos que incidem direta ou
indiretamente sobre atividades, operagdes, processos ou sistemas especificos. Como 0s

controles em nivel de entidade, eles também se desdobram em dois niveis:
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- Indiretos ou abrangentes: definem a forma pela qual as atividades deverdo ser
desenvolvidas. Por exemplo, manuais de processos de trabalho (manual de normas e
procedimentos em licitaces, contratos, patrimonio, procedimentos operacionais, modelo de
editais-padréo, cadastro de fornecedores, etc.). Os controles indiretos em nivel de atividades -
assim como os controles indiretos em nivel de entidade - também tém, geralmente, fungéo
preventiva.

- Diretos, de monitoramento ou de registros: visam controlar ou evidenciar a execucao
de atividades durante o fluxo de operacdo ou processamento. Sdo exercidos sobre produtos ou
servigos, atividades e tarefas. Sdo exemplos: os controles de qualidade na produgéo
(estatistico ou individual), os registros de horas despendidas em atividades, 0s registros de
producdo, as conciliagcdes, etc. Os controles diretos em nivel de processos - assim como 0s
controles diretos em nivel de entidade - também tém, em geral, funcéo detectiva.

Assim, diante exposto, as classificagdes dos controles internos adotadas nesta pesquisa
para a avaliacdo dos sistemas de controle interno dos municipios do Estado de Alagoas séo
importantes para estabelecer uma linguagem comum, principalmente, para as analises que

serdo realizadas.

2.5 MATURIDADE E O NIVEL DE MATURIDADE

Estudiosos buscam compreender o desenvolvimento e o crescimento das organizacdes
criando teorias para explicar a dindmica do amadurecimento dessas organizacdes a partir da
identificacdo de padrGes mais ou menos previsiveis sobre as mudancas presentes e futuras no
comportamento e na estrutura organizacional. Uma das abordagens busca organizar
descri¢bes e caracteristicas, ao longo da existéncia da organizacdo, no sentido de tentar
explicar com antecedéncia as provaveis mudancas que elas enfrentariam, propiciando
subsidios para acGes gerenciais mais eficazes. Assim, com o intuito de compreender esse
comportamento, desenvolveram-se modelos baseados em estagios sucessivos de evolucgdo
aplicados as organizagdes (SILVEIRA, 2009).

Inicialmente, buscou-se conhecer um conceito mais geral, adotado pela nossa sociedade,
havendo, entdo, consultas a dicionarios. Nesse sentido, o conceito fundamental de maturidade
apresentado por Urdang e Flexner (1968) se refere ao desenvolvimento completo ou condicao
perfeita de um processo ou atividade. Ja em Michaelis (2010), a maturidade significa
madureza, o desenvolvimento pleno da inteligéncia e dos processos, é a idade adulta, é o
estado em que se alcancou o desenvolvimento completo, € a fase de maior importancia ou

qualidade; qualidade do que é pleno; exceléncia, perfeicdo, plenitude. Portanto, a maturidade
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seria a busca para entender os motivos do sucesso organizacional alcangado, mapeando os
caminhos trilhados para corrigir ou prevenir problemas que impediriam a melhoria dos
processos huma perspectiva longitudinal e incremental.

Na base teodrica de acordo com Harmon (2004), o conceito basico subjacente a
maturidade nas organizagdes maduras esta relacionado com o modo sistematico como elas
fazem as coisas, ao passo que as organizacOes imaturas alcangam seus resultados com um
esforco muito maior por meio de iniciativas criadas por individuos muitas das vezes de forma
espontanea.

Prado (2010) entende que o conceito de maturidade é muito intuitivo e tem aplicacdo no
dia a dia; para 0 autor a maturidade esté relacionada com o quanto é capaz uma organizacao
de gerenciar, seja projetos, no nosso caso em estudo, processos ou atividades. O autor
esclarece que quanto mais maduras as organiza¢fes menores sdo 0s prazos, maior a aderéncia
aos custos e as entregas de produtos e servicos sao feitos conforme o esperado. Ele também
defende que um modelo de maturidade serve para quantificar numericamente a capacidade de
gerenciar com sucesso, bem como serve para auxiliar a organizacdo no estabelecimento de um
plano de crescimento.

Ja com relagdo ao nivel de maturidade, Silveira (2009) argumenta que os modelos de
estagios de maturidade em organizagdes partem do principio de que 0s processos de trabalhos
podem ser estruturados em estagios e niveis de evolucdo definidos de forma clara, bem como
gerenciados e controlados ao longo do tempo. Esses modelos de maturidade usam o conceito
de nivel de maturidade que se refere a mensuracdo da efetividade ou da capacidade de realizar
um processo especifico, descrito em niveis desempenho ou capacidade maxima no processo.
Para Curtis, Hefley e Miller (1995), a definicdo de nivel de maturidade esta relacionada ao
nivel de capacidade organizacional obtido a partir da transformacédo e evolucdo de um ou mais
dominios de processos na organizacao.

Harmon (2004) apresentou cinco niveis de maturidade organizacional para avaliar 0s
processos de trabalho de uma organizacdo. Sdo eles: 1. Inicial, 2. Repetivel, 3. Definido, 4.
Gerenciado e 5. Otimizado. Na figura a seguir, apresenta-se a piramide dos niveis de

maturidade estabelecidos pelo autor e os significados de cada nivel:



45

Figura 03 — Piramide dos Niveis de Maturidade Organizacional

Organizag¢des com um dominio maduro de seus processos.

A maioria das organizagGes esta entre os niveis 2 e 3. Eles

tém processos documentad
muitos casos, os objetivos do ger
vinculado:

Organizacdes neste nivel rotineiramente esperam que os gerentes ’
e funcionérios trabalhem juntos para melhorar os processos. Eles
entendem seus processos bastante bem que eles podem conduzir
experimentos sistematicos para determinar se as mudancas seréo

Apenas algumas organizaces tém uma compreens3o de toda
a organizac&o sobre como os processos se relacionam e tém
suas estratégias e metas corporativas alinhadas, por meio da
hierarquia de gerenciamento, com atividades de processo

os e padronizados, mas, em
ente s80 apenas vagamente
s aos objetivos do processo.

2. Repetivel

5. Otimizagdo

A melhoria continua dos
processos € possibilitada pelo
feedback quantitativo para o
processo e da pilotagem de novos
ideais e tecnologias inovadoras.

dteis ou ndo.

|
4, Gerenciado/

S&o d didas detalhad,
do processo e da qualidade do
produto. Tanto o processo como
os produtos sdo
quantitativamente
compreendidos e controlados.

especificas.

3. Definido

O processo de gerenciamento e
engenharia & documentado,
padronizado e integrado por uma
metodologia de organizagdo.

O processo € ad hoc. Processos
basicos de gerenciamento de
proj 3o P Yo
rastrear custo, cronograma e
funcionalidade. A disciplina
necessaria estd no lugar para

para
P

A medida que as organizacées se tornam mais
maduras, elas comecam a conceituar processos de
negdcios e buscam organiza-los, repetir sucessos e
medir resultados.

1. Inicial repetir sucessos anteriores.

Organizagdes com um dominio imaturo de seus processos.

Fonte: Adaptado de Harmon (2004).

O processo € ad hoc. Poucas
atividades sdo explicitamente
definidas e o sucesso dependedo
esforgo individual e do heroismo.

Organizac6es empresariais e novas
divis6es que fazem as coisas da
maneira que podem para comegar.

Por outro lado, Tartanus (2016) também utiliza cinco niveis de maturidade
organizacionais que foram utilizados em investigacbes para avaliar a maturidade
organizacional de 236 entidades na Polénia. A figura a seguir apresenta a escala dos niveis de

maturidade utilizada pelo autor em sua pesquisa:

Figura 04 - Niveis de Maturidade Organizacional

Processos sdo medidos e gerenciados.

Nivel 5.

1

Nivel 4.

1

Nivel 3.

1

Nivel 2.

1

Nivel 1.

Processos sao definidos, medidos, mas
nao geridos.

Os processos sao repetitivos, definidos,
documentados, mas nao medidos.

Processos sao repetitivos, mas nao
discriminados.

Processos sao acidentais.

Fonte: Adaptado de Tartanus (2016).



46

Como o controle interno é um processo integrado e organizacional de natureza
administrativa, pode-se também avalia-lo como o0s demais processos organizacionais e aferir o
seu nivel de maturidade.

Conforme Tartanus (2016), no primeiro nivel a organizacdo ndo esta ciente de como o
trabalho ocorre. Ele ndo esta sob a forma de um processo, ou uma sequéncia logica de acgdes,
que pode trazer o resultado desejado usando o0s recursos existentes. O caos organizacional
pode ser percebido nas organizacfes que estdo nesse nivel de maturidade. Observa-se que é
dificil atribuir claramente a responsabilidade por acdes especificas. A forma como
determinadas acfes devem ser realizadas ndo é claramente descrita e documentada e, em
consequéncia, essas a¢cdes ndo sdo normalmente realizadas de forma repetitiva.

Ainda de acordo com Tartanus (2016), no segundo nivel de maturidade, tem-se a
consciéncia de que as acdes sdo realizadas e, quando concluidas por um departamento, sdo o
ponto de partida para outro departamento envolvido na mesma sequéncia de acGes - ou seja,
no mesmo processo. As agdes tornam-se repetiveis. O que falta é a descricdo de processos
especificos e indicadores relacionados, que servem de base para a gestdo de processos.

Enquanto no terceiro nivel a consciéncia é completa sobre a existéncia dos processos,
eles sdo apoiados em documentacdo, consistindo geralmente em mapas de processos e
descricbes de etapas particulares, que sdo repetitivas e muitas vezes automatizadas.
Entretanto, ndo ha um sistema de medicdo, para proporcionar uma visdo sobre o fato de os
objetivos dos processos serem realizados ou ndo (TARTANUS, 2016).

Ja no quarto nivel ha a conscientizacdo plena de ocorréncia do processo na organizacao,
e existe um sistema de medicdo definido. Nesse nivel, a informacdo proveniente de medicao
de processo ndo é transformada em decisdes administrativas, por isso a organiza¢do ndo se
beneficia da principal vantagem da abordagem de processo para a gestdo - melhoria constante
(TARTANUS, 2016).

Por fim, no quinto nivel de maturidade, a organizacao esta ciente dos processos que nela
ocorrem. O mais importante é que os objetivos estratégicos da organizacdo se encaixam nos
objetivos de determinados processos e o sistema de medicdo fornece ao gerenciamento
informacgdes utilizadas para aumentar a eficacia através de melhorias (TARTANUS, 2016).

No Brasil, o0 TCU estabeleceu uma escala de nivel de maturidade para afericdo dos
Sistemas de Controle Interno das Organizacdes Publicas brasileiras, conforme € demonstrado

na figura a sequir:
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Figura 05 - Niveis de Maturidade dos Controles

0% 10 20% 30 40% 50 60 70% 80 90% 100%

Inicial Basico Intermediario | Aprimorado  Avan¢ado
Fonte: TCU (2014).

Para aplicacdo dessa escala, 0 TCU desenvolveu um Questionario de Avaliacdo de
Controles Internos (QACI) com base no modelo de controle interno da Estrutura do COSO de
1992, cujas as interpretacGes das avaliacOes feitas se dao a partir dos indices de avaliacao,
apurados por meio da pontuacdo atribuida as respostas do questionario dadas pelo gestor e
trianguladas com outras fontes de informacdo, documentos e entrevistas. Entretanto,
atualizou-se esse questionario que se encontra no APENDICE A desta pesquisa para a
Estrutura do COSO de 2013, bem como se elaborou a intepretagdo para os niveis dessa escala
com base nos autores citados, conforme se vé no Capitulo 3 - Procedimentos Metodolégicos.

Assim, diante dos modelos apresentados, adota-se nesta pesquisa a escala de nivel de
maturidade elaborada pelo TCU, que inclusive ja foi aplicada em avaliagdes feitas por Barros
et al. (2015) e Santos e Souza (2016).

Com relacdo a pesquisa de avaliacdo dos sistemas de controle interno realizada por
Barros et al. (2015) referente aos municipios de Estado de Roraima, ficou inviabilizada a
comparacdo dos resultados com os resultados desta pesquisa pelos seguintes motivos: as
escalas de pontuacdo atribuidas as respostas dos gestores ao QACI sdo diferentes, sendo a de
Barros et al. (2015) de 1, 2, 3 e 4, enquanto nesta pesquisa adota-se 0, 1, 2 e 3, conforme
demonstrado no Quadro 15, do topico 3.7; e a estrutura do COSO utilizada pelos autores foi a
de 1992, enquanto nesta pesquisa foi utilizada a estrutura do COSO atualizada em 2013.
Enfim, esses motivos inviabilizam a comparacéo.

Ja a pesquisa de Santos e Souza (2016) refere-se a avaliacdo dos controles internos em
nivel de atividade em uma Secretaria Municipal de Salde relativa as atividades na assisténcia
farmacéutica, diferente do objeto de estudo desta pesquisa, mas os autores utilizaram a escala
de nivel de maturidade do TCU.

2.6 AVALIACAO DOS CONTROLES INTERNOS

Segundo Hay (1993), o conceito de controle interno foi introduzido nas normas
profissionais de auditoria dos Estados Unidos, Reino Unido, Australia e Nova Zelandia, nas
décadas de 1920 e 1930. Sua evolugdo ocorreu a partir da decada de 50, particularmente em
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decorréncia das criticas publicas em relacdo as normas de auditorias, diante dos escandalos
financeiros que levaram & faléncia de empresas nos EUA e outros escandalos envolvendo
auditores no Reino Unido e na Australia; resisténcia dos profissionais de auditoria a expansao
de suas responsabilidades relacionadas ao controle interno; e a semelhanca entre as definicGes
e a terminologia que passaram a ser utilizadas.

Hay (1993) afirma que os Estados Unidos foram o primeiro pais a introduzir orientacéo
profissional sobre controle interno para os auditores. Em 1936, American Institute of
Accountants (AlA), que antecedeu o American Institute of Certified Public Accountants
(AICPA), apresentou a primeira definicdo de controle interno, mas orientado para a
elaboracdo de relatorios financeiros e ndo para a detecgdo de fraudes; declarou que o objetivo
do controle interno era “salvaguardar o caixa e outros ativos da empresa, bem como para
verificar os aspectos clericais da contabilidade (traducio nossa)”'! (AIA, 1951, apud HAY,
1993). A partir desse momento, ocorreram diversas mudangas no conceito de controle interno
buscando refletir a confianca dos dados para elaboracdo das demonstragdes contébeis.

Surge a exigéncia para avaliacdo do controle interno nas normas de auditoria do AlA
em 1948, quando sdo publicadas normas de auditoria mais autoritarias, com a aplicacdo dos
seguintes termos: “estudo e uma avaliagdo apropriados do controle interno” (AIA, 1947, p.
16, apud HAY, 1993)

Essa exigéncia da norma foi entdo contemplada por uma definicdo do Comité de
Auditoria da AlA, que durou mais de 39 anos. Ela foi a seguinte:

O controle interno compreende o plano de organizacdo e todos os métodos
coordenados e medidas adotadas dentro de uma empresa para proteger seus
ativos, verificar a exatiddo e confiabilidade de seus dados contébeis,
promover a eficiéncia operacional e incentivar a adesdo as politicas de
gestdo prescritas®? (traducéo nossa). (AlA, 1949, pag. 6, apud HAY, 1993)

Em 1958, por criticas e pressdo dos profissionais sobre essa definicdo que aumentava as
responsabilidades legais dos auditores, a AICPA resolveu apresentar uma definicéo restritiva
que dividia o controle interno em duas partes: “controles contabeis” e “controles
administrativos”; afirmou que o auditor deveria se ocupar principalmente dos controles
contabeis pois recaem diretamente sobre a confiabilidade dos dados financeiros, enquanto 0s

controles administrativos foram vistos como de responsabilidade primaria dos gestores.

11¢[...] safeguard the cash and other assets of the company as well as to check the clerical aspects of the book-keeping”.

2 "Internal control comprises the plan of organization and all of the co-ordinate methods and measures adopted within a
business to safeguard its assets, check the accuracy and reliability of its accounting data, promote operational efficiency, and
encourage adherence to prescribed managerial policies.”
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Em 1977, o Congresso dos Estados Unidos aprovou a Lei de Praticas Anticorrupgdo no
Exterior (FCPA), trazendo a exigéncia para as companhias sob a jurisdicdo da Security
Exchange Comission (SEC), sujeitas a Lei de Negociacéo e Titulos, para que mantivessem um
sistema de controles internos satisfatorio, observando a definicdo do AICPA, sob pena de os
administradores e conselheiros serem multados ou mesmo presos (ATTIE, 2011). A época,
houve clamor publico sobre as descobertas da promotoria especial do caso Watergate; mais de
400 companhias haviam efetuado pagamentos questionaveis ou ilegais que totalizavam mais
de $ 300 milhdes. Esse e outros escandalos deram origem a expressdo off-the-books slush
funds and bribes!® (SEC, 1979, p. 610, apud HAY, 1993).

Jaem 1979, a AICPA reviveu o conceito mais amplo de controle interno, ressaltando 0s
fatores como estrutura organizacional e lideranca da alta administracdo, que levaria uma
consciéncia de controle apropriada para um ambiente de controle contabil interno. (HAY,
1993)

Diante dos inimeros escandalos de fraudes contabeis e faléncia de grandes companhias
a partir da década de 1980, houve novas mudancas nos requisitos da AICPA para avaliacao
do controle interno. Em 1985, foi criada a Comissdo Nacional sobre Fraudes em Relatorios
Financeiros (Treadway Commission) pelas principais organizacdes de contabilidade dos
Estados Unidos, com a missdo de estudar as causas das fraudes em relatorios financeiros e
propor recomendacdes que reduzissem a sua ocorréncia (BLUMEN, 2015; DIAS, 2010); séo

elas:
Quadro 04 - Entidades Patrocinadoras do COSO
Sigla Descricio em Inglés Descrico em Portugués
Americam Institute of Certified Public Instituto Americano de Contadores Publicos
AICPA .
Accountants Certificados

AAA American Accounting Association Associagdo Americana de Contadores
FEI Financial Executives Internacional Executivos Financeiros Internacional
A The Institute of Internal Auditors Instituto dos Auditores Internos

IMA Instituto of Management Accountants Instituto dos Contadores Gerenciais

Fonte: Adaptado do COSO 2013.

Em 1987, a comissédo entrega seu relatorio, destacando que alguns casos de relatorios
financeiros fraudulentos envolviam operacgdes sob controle direto da administragcéo e que néo
faziam parte do sistema de controles contabeis internos. Deu-se énfaze: ao ambiente de
controle; aos codigos de conduta; a existéncias de comités de auditoria competentes e
compromissados; e recomenda o desenvolvimento de um referencial teérico comum dos
diversos conceitos de controle interno (DIAS, 2010; HAY, 1993).

13 Fundos/ou verbas e subornos ndo contabilizados (tradugdo nossa).
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Posteriormente, essa comissdo foi transformada em comité que passou a ser conhecido
como Committee of Sponsoring Organizations (COSO), entidade sem fins lucrativos, dedicada
a melhoria dos relatdrios financeiros por meio da ética, efetividade dos controles internos e
governanca corporativa (DIAS, 2010).

Em 1992, foi publicado o trabalho Internal Control: Integrated Framework, que se
tornou referéncia mundial como estrutura modelo para desenvolvimento, implementacdo e
conducdo do controle interno, bem como para a avaliacdo de sua eficacia, tendo ficado
conhecido como COSO I. Ja em 2004, o COSO publicou um novo documento para o
Enterprise Risk Management — Integrated Framework*, que ficou conhecido como COSO Il
ou COSO ERM, o qual ampliava o alcance dos controles internos, trazendo o enfoque mais
extensivo no gerenciamento de riscos corporativos, onde os controles internos tém papel
importante, integrando a gestao dos riscos.

Mais recentemente, o0 COSO apresentou, em 2013, uma versao atualizada do Internal
Control — Integrated Framework, o COSO de 1992, na expectativa de permitir as
organizacbes desenvolverem e manterem, de forma eficiente e eficaz, os seus sistemas de
controle interno, aumentando as possibilidades de atingirem o0s seus objetivos e de se
adaptarem as mudancas em seus ambientes operacionais e corporativos.

Nessa nova versdo do COSO, que se passa a chamar nesta pesquisa de COSO 2013,
houve a inclusdo de melhorias e esclarecimentos para facilitar seu uso e sua aplicagdo. As
melhorias mais significativas foram: a formalizacdo de conceitos fundamentais introduzidos
na estrutura original, que se transformaram em principios, associados aos cinco componentes
e que proporcionam ao usuario clareza no desenvolvimento e na implementacdo dos sistemas
de controle interno, além de compreensdo dos requisitos de um controle interno eficaz;
ampliacéo da categoria de objetivos de divulgacédo financeira, a fim de incluir outros formatos
significativos de divulgacdo, como as divulgacdes internas e ndo financeiras; inclusdo de
consideracdes sobre a globalizacdo dos mercados e das operagdes; mudancas nos negdcios e
maior complexidade e dependéncia da tecnologia; expectativas em relacdo a prevencdo e a
deteccdo de fraudes; aumento das demandas e complexidade de cumprimento das normas
(COSO, 2013). Para facilitar um melhor entendimento acerca dos dois modelos expostos,

apresenta-se a figura abaixo com a comparagdo dos componentes do COSO 1992 e 2013:

14 Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada (tradugéo nossa).
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Figura 06 - Comparacao da estrutura do COSO 1992 e COSO 2013

Componentes

Fatores Componentes Principios

1. Integridade e Valores Eticos

2. Compromisso com a Competéncia profissional
C1: Ambiente 3. Conselho de Administragdo e Comité de Auditoria C1: Ambiente
4. Filosofia Administrativa e o estilo gerencial
5. Estrutura organizacional
6. Designacdo de Autoridade e Responsabilidade

de Controle

1. Compromisso com a integridade e os valores éticos
2. Supervisdo independente do Conselho de Adm.
3. Estrutura, linhas de reporte, autoridade e responsabilidade
de Controle 4. Atrair, reter e manter pessoas competentes
5. Individuos sdo responsaveis pelo controle interno

7. Politicas e Procedimentos de RH

TR 8. Objetivos em nivel de entidade Y 6. Especifica objetivos claros e adequados
‘ C2: Avaliagdo ‘ 9. Objetivos em nivel de atividade ‘ C2: Avaliagéo ‘ 7. Identifica e analisa os riscos
do Risco 10. Riscos. do Risco 8. Avalia o potencial risco de fraude
- 11. Gestdo da Mudanca B 9. Identifica e analisa mudangas significativas

[ C3: Atividades ‘

10. Seleciona e desenvolve atividades de controle

e

de Controle

| 12. Atividades de Controle

‘ C3: Atividades 11. Seleciona e desenvolve controles gerais de T1
de Controle 12. Controlesimplementados por meio de politicas e

procedimentos

C4: Informagdo 13. Informacio C4: Informagdo 13. Informac3o relevante ol?tida, geradae .usada_
e Comunicacio 14. Comunicacio e Comunicacio 14. Infulrmag?u de cuntrrule !ntmrno ccmun!cada lntemamente
15. Informagido de controle interno comunicada externamente

15. Atividades de Continuidadi o
C5: 16.A |v||_ a~95 | ed o |:u| ‘a - C5: Atividades de 16. Avaliag8es continuas e/ou independentes
i - Avaliacoes In e.psn .e" — 7 17. Avaliagdo e comunicacio de deficiéncias de controle interno
Monitoramento 17. Reporte de Deficiéncias Monitoramento

Fonte: Adaptado a partir do COSO de 1992 e atualizagdo do COSO de 2013

Destaca-se que, para cada principio, foram criados pontos de foco, em um total de 79,

distribuidos entre os 17 principios. Esses pontos de foco sdo caracteristicas importantes dos

principios e eles podem ajudar a administracdo a desenhar, implementar e aplicar o controle

interno e avaliar se, de fato, os principios relevantes estdo presentes e funcionando (COSO,

2013). Utiliza-se como exemplo o Principio 1 apresentado no quadro abaixo, 0 qual esta

relacionado ao componente Ambiente de Controle, bem como aos seus principais pontos de
foco segundo o COSO 2013:

Quadro 05 - Principio 1 e seus pontos de foco

Principio

Pontos de Foco

Principio 1: A
organizagdo demonstra
ter compromisso com a
integridade e os valores

éticos.

Liderar pelo exemplo - A estrutura de governanga e a administracao
demonstram em todos 0s niveis da entidade, por meio de suas orientagdes,
acles e comportamentos, a importancia da integridade e dos valores éticos
para apoiar o funcionamento do sistema de controle interno.

Estabelecer normas de conduta - As expectativas da estrutura de
governanga e da alta administragdo em relagdo a integridade e aos valores
éticos sdo definidas nas normas de conduta da entidade e entendidas por
todos os niveis da organizagdo, bem como pelos prestadores de servigos e
parceiros de negdcios.

Avaliar a adesdo as normas de conduta - Existem processos para avaliar
0 desempenho das pessoas e das equipes em relacdo as normas de conduta
da entidade.

Tratar desvios de forma oportuna - Desvios em relagdo as normas de
conduta da entidade sdo identificados e corrigidos tempestivamente e de
forma compativel.

Fonte: Adaptado pelo autor a partir do COSO (2013, p. 40).
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No Brasil, a premissa para se avaliar os controles internos de uma organizacdo é
verificar se o sistema de controle interno como um todo (em nivel de entidade), e os controles
internos em nivel de atividades, processos ou operagdes foram adequadamente concebidos, se
séo eficazes e funcionam de maneira continua e coerente.

A CGU, no Manual do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
estabeleceu que “um dos objetivos fundamentais do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal é a avaliacdo dos controles internos administrativos das unidades ou
entidades sob exame™ (CGU, 2013, p. 67). Prescreveu ainda que a auditoria interna deve
auxiliar a organizacgdo a realizar seus objetivos, atuando de forma sistematica e disciplinada
para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de gerenciamento de riscos, de controles
internos, de integridade e de governanca. A CGU atribuiu as auditorias internas, no ambito da
Administracdo Publica, a responsabilidade para proceder a avaliacao da operacionalizacdo dos
controles internos da gestéo e da supervisao dos controles internos. Assim, a INC MP/CGU n°
01/2016 definiu que o modelo de avaliagdo de controles internos a ser implementado na
Administracdo Publica Federal serda 0 COSO 2013, como prescreve o inciso 1V do artigo 2° e
paragrafo Unico do artigo 11 da IN em referéncia.

Por sua vez, o TCU também estabeleceu, por meio do Acérddao TCU n° 1.074/2009-
Plenario, uma definicdo de avaliacdo dos controles internos bem como os seus objetivos,
segundo o relatério do Acordao:

A avaliacgdo de controles internos € um processo mediante o qual se procura
conhecer e avaliar a eficacia dos controles internos de uma entidade quanto a
sua capacidade para evitar ou reduzir o impacto ou a probabilidade da
ocorréncia de eventos de risco na execucgdo de seus processos e atividades,
gue possam impedir ou dificultar o alcance de objetivos estabelecidos.
(TCU, 2009, p. 7)

Destaca ainda o TCU (2009) no aludido Acorddo que é dever intrinseco a atividade da
auditoria interna a avaliacdo para melhoria da eficacia dos sistemas de controle interno da
organizacao.

No mesmo sentido, as Normas Internacionais para a Préatica Profissional de Auditoria
Interna do 1A (2010, p.11) estabeleceram que a “atividade de auditoria interna deve auxiliar a
organizacdo a manter controles efetivos a partir da avaliacdo de sua eficacia e eficiéncia e da
promogéo de melhorias continuas” Destaca-se ainda que:

a atividade de auditoria interna deve avaliar a adequacéo e a eficacia dos
controles em resposta aos riscos, abrangendo a governanga, as operacgdes e
os sistemas de informacdo da organizacdo, com relacdo a: confiabilidade e
integridade das informagdes financeiras e operacionais; eficacia e eficiéncia
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das operagdes e programas; salvaguarda dos ativos; e conformidade com
leis, regulamentos, politicas e procedimentos e contratos. (I1A, 2010, p. 11)

Por seu turno, a INTOSAI (2004) também definiu que os 6rgdos de controle externo e
0s auditores externos tém, dentre as suas obrigacoes, a avaliacdo do funcionamento do sistema
de controle interno e a comunicacdo dos achados a administracdo. Essa avaliacdo do auditor
sobre os controles internos deve envolver: a determinacédo da significancia e da sensibilidade
dos riscos para 0s quais 0s controles estdo sendo dirigidos; a avaliacdo da suscetibilidade de
mau uso de recursos, as deficiéncias para alcancar objetivos relacionados a ética, economia,
eficiéncia e eficacia ou falhas no cumprimento das obrigacdes de accountability e néo
conformidades com leis e regulamentos; a identificacdo e compreensdo dos controles
relevantes; a determinacao do que ja é conhecido sobre a eficacia do controle; a avaliacdo da
adequacdo do desenho do controle; a verificacdo, através de testes, se os controles sdo
eficazes; e os relatos sobre as avaliagbes do controle interno e discussdo sobre as acOes
corretivas necessarias.

Acrescenta-se ainda que as Entidades de Fiscalizacdo Superiores - EFS (Tribunais de
Contas) devem garantir a existéncias de sélidas unidades de auditoria interna nos Orgdos e
Entidades Publicas, buscando sempre desenvolver uma boa relacdo de trabalho, objetivando a
troca de experiéncia e o conhecimento, bem como a realizacdo de trabalhos muatuos que
venham ser suplementados e compartilhados, de modo a exercer um papel de lideranca no
setor publico como um todo, prescrevendo parametros para a eficacia dos controles internos
(INTOSAL, 2004).

Ainda no Brasil, também é nesse mesmo sentido que a Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) expediu a Resolugdo n® 04/2014 e seu anexo
Unico, contendo as Diretrizes de Controles Externo voltadas & tematica Controle Interno:
instrumento de eficiéncia dos jurisdicionados, recomendando aos Tribunais de Contas que
adotem os principios associados aos componentes do controle interno do COSO 2013 na
implantacdo de controles internos em suas unidades jurisdicionadas.

Entretanto, ainda ndo foi expedida norma especifica pelo TCE/AL, regulamentando essa
resolucéo, a exemplo do Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso (TCE/MT) que editou
a Resolucdo Normativa n° 26/2014, determinando aos seus jurisdicionados a implantagéo de
controles internos, observando a estrutura integrada de controle publicada pelo COSO 2013,

conforme prescreveu o paragrafo tnico®® do artigo 10.

15 «Art. 10 [...] Paragrafo Gnico. Além de observar os requisitos prescritos no Anexo Il desta Resolucdo, o sistema de
controle interno dos fiscalizados deve ser implementado em observancia ao modelo de estrutura integrada de controle interno



54

Diante do exposto, torna-se importante a realizacdo da avaliacdo dos sistemas de
controle interno dos municipios do Estado de Alagoas, de forma que seja feito o diagndstico,
a partir de um modelo reconhecidamente aceito, identificando as fragilidades a fim de
proporcionar as informacdes necessarios ao aprimoramento dos controles internos de gestdo
existentes, tornando-os mais eficientes e eficazes, mitigando 0s riscos e proporcionando o
alcance dos objetivos institucionais estabelecidos pelos érgdos e entidades que compdem as

estruturas das administragcdes pablica municipais.

2.7 METODOLOGIA DO COSO 2013 (Internal Control - Integrated Framework)

Preliminarmente a apresentacdo da estrutura do COSO, é resgatada a definicdo de
controle interno e descrevem-se 0s objetivos de controle interno estabelecidos, conforme a
atualizacdo de 2013.

O conceito de controle interno adotado foi o definido pelo COSO, em 2013, como
sendo “um processo conduzido pelo corpo diretivo, geréncia e outros profissionais da
entidade, e desenvolvido para proporcionar seguranca razoavel com respeito a realizacdo dos
objetivos relacionados as operacdes, divulgacdo e conformidade” (COSO, 2013, p. 7).

Trata-se de uma definicdo abrangente que engloba conceitos importantes para que as
organizagOes desenvolvam, implementem e conduzam o controle interno, dando uma base que
possibilita a sua aplicagdo em qualquer tipo de organizagédo (COSO, 2013).

Recapitulando a definicdo, chega-se a reflexdo sobre alguns conceitos fundamentais no
tocante ao controle interno: a) é conduzido para atingir objetivos operacionais, de divulgacédo
e/ou conformidade; b) é um processo consistente em tarefas e atividades — € um meio para um
fim, e ndo um fim em si mesmo; c) é realizado por pessoas — ndo € um simples manual de
politica, de procedimentos, de sistemas, ou formularios, porém diz respeito a pessoas e as
acles que elas adotam em cada nivel da organizacdo para realizar o controle interno; d) é
capaz de propiciar seguranca razoavel, mas ndo absoluta, para a estrutura de governanca; € €)
é adaptavel a estrutura da entidade (COSO, 2013).

O controle interno néo se traduz num processo em série, mas sim um processo dinamico
e integrado. O framework do COSO 2013 pode ser aplicado a todas as entidades, seja ela de
grande, médio ou pequeno porte, com e sem fins lucrativos, além de o6rgdos e entidades

governamentais. Fica a cargo de cada organizagdo escolher implementar o controle interno de

publicado pelo COSO (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission), de forma a garantir a
presenga e o funcionamento de todos os seus elementos e componentes.
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forma diferente, como, por exemplo, o sistema de controle interno de uma microempresa pode
ser menos formal e estruturado, mas ainda ser eficaz.

Com relacdo aos objetivos do controle interno, o framework (COSO, 2013) apresenta
trés categorias de objetivos: operacionais, de divulgacao, e de conformidade, que permitem as
organizagBes concentrarem-se em diferentes aspectos do controle interno. Entretanto, é
relevante citar que a INTOSAI (2004, p. 21) criou uma nova categoria de objetivos
denominada “salvaguarda de recursos”. J4 o GAO® (2014, p. 12) trouxe denominacdes
diferentes para os objetivos de divulgacdo, que chamou de “relatérios”, e para o de
conformidade, que chamou de “compliance”. No quadro abaixo, apresentam-se os tipos de

objetivos e os aspectos explorados por cada uma das instituicdes:

Quadro 06 - Categorias de Objetivos do Controle Interno

Tipo de objetivos Descrigéo

- Eficécia e a eficiéncia das operages, inclusive as metas de desempenho
financeiro e operacional e a salvaguarda de perdas de ativos (COSO, 2013);
Operacionais - Execucdo de operac@es ordenadas, éticas, econdmicas, eficientes e eficazes
(INTOSAL, 2004);

- Eficécia e eficiéncia das operagdes (GAO, 2014).

Divulgacéo - Confiabilidade, tempestividade e transparéncia das divulgacdes financeiras
e ndo financeiras, internas e externas (COSO, 2013);
Accountability - Disponibilizacdo tempestiva de informacdes financeiras e ndo financeiras,

relevantes e confiaveis, para as partes interessadas internas e externas
(INTOSAI, 2004);
Relatérios - Confiabilidade dos relatdrios para uso interno e externo (GAQ, 2014).

Cumprimento de leis e regulamentac@es (COSO, 2013);
Cumprimento de leis e regulamentagdes (INTOSALI, 2004);
Cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis (GAO, 2014).

Conformidade
(Compliance)

Salvaguarda de Protecdo dos recursos contra perda, mau uso e danos, devido a desperdicio,
recursos abuso, mé gestdo, erros, fraudes e irregularidades (INTOSAI, 2004).

Fonte: Elaborado a partir do COSO (2013), GAO (2014) e INTOSAI (2004).

Da analise do quadro acima, verifica-se que os objetivos das trés entidades abordam
aspectos semelhantes variando apenas nas denominacdes; a novidade é a inclusdo de uma
nova categoria de objetivos criada pela INTOSALI, ja relatada anteriormente.

A estrutura de controle interno do COSO (2013) consiste em cinco componentes
integrados, que sdo: ambiente de controle; avaliagdo de riscos; atividades de controle;
informagdo e comunicacgdo; e atividades de monitoramento. Para cada componente foi
estabelecido um conjunto de principios que auxilia a compreensao de seu contetudo e orienta

os esforgos de desenvolvimento do componente.

16 GAO - Government Accountability Office. Instituicdo suprema de Auditoria do Estados Unidos, exerce o controle externo
como o Tribunal de Contas da Uni&o no Brasil.
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O COSO (2013) estabelece um relacionamento entre 0s objetivos, 0s componentes do
controle interno e a estrutura organizacional da entidade, conforme se observa na figura do

cubo a seguir:

Figura 07 - Cubo COSO - Relacédo entre Componentes, Objetivos e Estrutura
Organizacional
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Fonte: COSO (2013, p. 11).

O modelo de avaliacdo dos controles internos desenvolvido pelo COSO 2013 pode
auxiliar auditores e gestores a classificarem as estruturas de controle interno de acordo com as
suas capacidades, permitindo uma comparagdo entre as esturuturas dos diferentes municipios
e expondo sua evolucdo de forma a dar uma orientacdo acerca das providéncias que devem ser
adotadas para se chegar a um nivel ideal de maturidade. Ademais, a comparacdo entre 0s
municipios podera incitar uma competicdo pela melhoria dos sistemas de controle interno,
fomentando a busca pela melhoria continua, de forma a se tornarem mais eficientes e eficazes,
e mais transparentes, atendendo aos interesses dos cidadaos.

Ressalta-se que o COSO 2013 reconhece que, embora o controle interno proporcione
seguranca razoavel, ndo absoluta, quanto a realizacdo dos objetivos da entidade, existem
limitacOes inerentes, como julgamentos errbneos ou mas decisdes, ou ainda eventos externos
que impedem a organizacdo de atingir suas metas. Isso significa que até mesmo um sistema
eficaz de controle interno pode apresentar falhas. Essas limitacGes serdo tratadas no item 2.8
adiante.

Apresenta-se, a seguir, a estrutura de controle interno do COSO 2013 com seus

componentes e principios associados.
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2.7.1 Ambiente de Controle

De acordo com o COSO (2013) o primeiro componente integrado é o ambiente de
controle, definido nos seguintes termos:

O ambiente de controle é um conjunto de normas, processos e estruturas que
fornece a base para a aplicacdo do controle interno em toda a organizacgéo. A
estrutura de governanga e a alta administragdo demonstram pelo exemplo a
importancia do controle interno, inclusive quanto as expectativas em relacéo
as normas de conduta. A administracdo reforca essas expectativas nos varios
niveis da organizacdo. O ambiente de controle abrange: a integridade e o0s
valores éticos da organizacdo; 0s parametros que a estrutura de governanca
usa para cumprir com sua responsabilidade de supervisdo; a estrutura
organizacional e a atribuicdo de autoridade e responsabilidade; o processo de
atrair, desenvolver e reter talentos competentes; e o rigor envolvendo as
medicdes, os incentivos e as recompensas de desempenho, a fim de estimular
a prestacdo de contas em relacdo ao desempenho. Como resultado, o
ambiente de controle exerce impacto sobre todo o sistema de controle
interno. (COSO, 2013, p. 38)

Para Dias (2010, p. 29), “o ambiente de controle ¢ a consciéncia da entidade, sua cultura

3

de controle”. J& o TCU (2012, p.18) considera o ambiente de controle “um dos mais
importantes componentes da Estrutura”. E a base para 0s outros componentes, ao estabelecer
a disciplina e estrutura para definir a atmosfera na qual as pessoas realizam suas atividades e
executam suas responsabilidades (CGU, 2016; CAPOVILLA, 2016).

Blumen (2015) também considera o componente 0 mais importante dos elementos. Para
verificar a importancia do ambiente de controle, ele faz o seguinte questionamento:

guem gostaria de trabalhar em uma empresa que frequentemente aparece nos
jornais violando principios de ética, na qual os proprietarios/diretores estdo
envolvidos em atos de corrupcdo, desvio de recursos e descumprimento de
leis trabalhistas, fiscais, previdenciarias, ambientais e irresponsabilidade na
gestdo e conducdo dos negdcios? (BLUMEN, 2015, p. 41)

A integridade da direcdo e do quadro funcional, os valores éticos da organizacdo, o
compromisso €ético para com seus acionistas/proprietarios, stakeholders e, em especial, para
com seus funcionarios/servidores formam o “ambiente de controle interno”. Ja, quando se
trata de gestores publico, envolvem-se outras responsabilidades: “principios e valores dos
gestores/organizacao, politicas de pessoal e remuneragcdo, compromisso com a competéncia
profissional, estilo de direcdo, praticas de gestdo etc.” (BLUMEN, 2015, p. 41). Dias (2010)
chama a atencgéo para a responsabilidade da alta direcdo que deve deixar claro quais sdo as
politicas, os procedimentos, o codigo de ética e o de conduta a serem observados pelos seus

servidores.
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Pode-se resumir o ambiente de controle como o tom da organizagao, que deve refletir a
cultura de riscos, como s&o vistos e a sua gestdo, para influenciar a consciéncia de controle
das pessoas (COSO, 2013). A CGU (2016) definiu os elementos que devem formar o
ambiente de controle interno: a) integridade pessoal e profissional e valores éticos assumidos
pela direcdo e pelo quadro de servidores, incluindo inequivoca atitude de apoio a manutengéo
de adequados controles internos da gestdo, durante todo o tempo e por toda a organizacao; b)
comprometimento para reunir, desenvolver e manter colaboradores competentes; c) filosofia
da direcdo e estilo gerencial, com clara assuncdo da responsabilidade de supervisionar os
controles internos da gestéo; d) estrutura organizacional na qual estejam claramente atribuidas
responsabilidades e delegacdo de autoridade, para que sejam alcancados os objetivos da
organizacdo ou das politicas publicas; e €) politicas e praticas de recursos humanos,
especialmente a avaliacdo do desempenho e prestacdo de contas dos colaboradores pelas suas
responsabilidades pelos controles internos da gestdo da organizagdo ou politica publica.

Ao componente ambiente de controle estdo associados os principios de 1 a 5 do COSO
2013, que sdo as principais a¢bes a serem observadas pelos gestores publicos no sentido de
preparar 0 ambiente interno visando a implantacdo e ao efetivo funcionamento dos controles

internos na sua organizacao.

2.7.1.1 - Principio 1: A organizacdo demonstra ter comprometimento com a integridade
e os valores éticos.

A integridade deve ser o pré-requisito para 0 comportamento ético em todos os aspectos
das atividades das organizagdes, sejam publicas ou privadas, devendo o exemplo comecar
pelos lideres da organizacdo, chamado de tom do topo. O clima de ética corporativa em todos
0s niveis da organizacdo € vital para o bem-estar de todos os seus colaboradores e do publico
em geral, pois contribui para a eficicia das organizacdes e do sistema de controle interno
como um todo (COSO, 2013).

Para que haja integridade e valores éticos dentro da organizacdo, eles devem ser
praticados pela lideranca e difundidos para todos. Se a cultura organizacional ndo é baseada
“em principios éticos e valores morais, a probabilidade de ocorréncia de fraudes e outras
irregularidades é, invariavelmente, alta” (TCU, 2012, p. 18). Portanto, os individuos poderédo
cometer atos desonestos, ilegais ou antiéticos simplesmente porque a organizacdo lhes
propicia forte incentivo ou tentacdo para agir dessa forma.

A influéncia e o estimulo para fazer o que € certo e ndo apenas cumprir as normas legais

e regulamentares devem partir de diretrizes, do estilo gerencial, da conduta individual do



59

corpo diretivo e da geréncia (por exemplo, prefeitos, secretarios, chefe de setores, etc.), sendo
divulgados regularmente e de forma consistente aos servidores, empregados, terceirizados e
parceiros para que os individuos tenham conhecimento dos comportamentos inaceitaveis e
suas consequéncias. E necessario, ainda, contar com processos de avaliacdo de desempenho
individual quanto ao cumprimento dos padrbes exigidos, ser tempestivo e coerente na
identificacdo dos desvios. Tudo isso colabora para uma cultura organizacional forte (COSO,
2013).

Pode-se avaliar se esse principio existe e estd em funcionamento num érgéo ou entidade

do setor publico, observando os seguintes aspectos:

Quadro 07 - Aspectos observados da Integridade e valores éticos

Aspecto observado Descrigdo
Estabelecimento de Padrdes | Deve existir cddigo de ética ou de conduta; esse é um instrumento de
de Conduta controle interno importantissimo que deve tratar de forma clara, ampla e

direta os valores e condutas esperadas e proibidas de todos dentro da
organizacdo, de colaboradores a alta direcdo. Dever ser elaborado em
linguagem acessivel e conter aspectos de prevencdo de fraudes e
corrupgdo, conflitos de interesses, bem como deve ser divulgado de todas
as formas nos diversas canais de comunicagdo existentes.

Treinamentos em A alta direcdo deve ter um plano de capacitacdo para promover acoes de
Integridade e Valores Eticos | disseminacgio e capacitagio envolvendo os temas integridade e valores
éticos: codigo de ética; prevencao da ocorréncia de conflitos de interesse;
relacionamento com o0s demais agentes publicos; corrupcdo ativa e
passiva; gestdo de riscos e fraudes; utilizacdo de canal de dendncias; etc.
Tratamento de Desvios Deve existir setor ou comissdo (Disciplinar e de Etica) para fazer as

Eticos apuracdes de forma tempestiva e coerente, possibilitando aplicacdo de
puni¢des disciplinares, e censura ética, com divulgacdo ao publico interno
e externo.

Avaliacdo de Desempenho | Deve estabelecer metodologia para avaliar o desempenho dos servidores

em Relacdo as Normasde | em relagdo as normas de conduta, definindo indicadores para
Conduta treinamentos concluidos; atividades monitoradas; casos de assédios;

visando identificar problemas e tendéncias.

Fonte: Elaborado pela autor a partir do COSO (2013) e Santos e Souza (2017).

Por outro lado, identificam-se deficiéncias relativas a aplicacdo desse principio nas
organizagcbes quando, por exemplo, ndo se encontra adocdo de codigo de ética e conduta;
inexisténcia de divulgacdo e promocdo da ética; auséncias de criacdo formal de uma
Comissdo de ética na entidade; falta de condicdes de trabalho ou inoperancia da Comissao;
auséncia de método definido para avaliar o desempenho dos colaboradores e equipes em
relacdo as normas de conduta; e falta de treinamentos focados em temas relacionados a

integridade e a valores éticos.
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2.7.1.2 - Principio 2: A estrutura de governanca demonstra independéncia em relacao
aos seus executivos e supervisiona o desenvolvimento e o desempenho do controle
interno.

De acordo com o COSO (2013), a alta administragdo (formada por exemplo: por
prefeitos e secretarios municipais, diretores e presidentes de autarquias e fundacdes empresas
publicas e sociedades de economia mista municipais) tem que conhecer e cumprir suas
responsabilidades de supervisdo, principalmente de controle interno. Ja a estrutura de
governanca vai estabelecer a estrutura organizacional e as linhas de subordinagéo necessarias
para planejar, executar, controlar e avaliar periodicamente as atividades da entidade. O apoio
da tecnologia e dos processos exigidos € importante porque vai proporcionar uma clara
prestacdo de contas e fluxos de informacdes em toda a entidade e suas subunidades
(SANTOS; SOUZA, 2017).

E de grande importancia ter pessoas com conhecimento especializado na alta direcéo da
organizacdo, como, por exemplo, em financas (JENSEN, 1993). Kapovilla (2016) também
tem a opinido de que essa necessidade se aplica ao corpo diretivo das organizacfes publicas,
que deve possuir membros que entendam o papel da organizacdo no contexto das politicas
publicas executadas no ambito de sua esfera de competéncias, bem como entenda as
necessidades dos cidaddos alvos dessas politicas. Assim, ndo é dificil concluir que isso se
aplica também aos municipios.

A estrutura organizacional deve ser estabelecida para favorecer o alcance de seus
objetivos, assim como proporcionar o gerenciamento dos riscos e do controle interno. Essa
estrutura é representada graficamente por um organograma e complementada por normas
(manuais, resolucdes, portarias, etc.), definindo as competéncias, atribuicbes, e
responsabilidades das unidades e os cargos que compdem essa estrutura (COSO, 2013). E
importante destacar que a segregacao de fungdes € de extrema importancia para o controle
interno, deve ser levada em conta na concepcdo da estrutura, para prevenir que o desenho
organizacional ndo favoreca a préatica de a¢des indesejadas (TCU, 2012).

Esse principio pode ser verificado, como presente e em efetivo funcionamento, num

Orgdo ou entidade da administracdo publica, se forem observados 0s seguintes aspectos:

Quadro 08 - Aspectos observados na Estrutura de Governanca e Supervisiao

Aspecto observado Descricdo
Formalizagéo da Estrutura | Existe formalizado organograma, complementado por um manual,
Organizacional regimento, resolucdo, portaria, etc., que estabelece as competéncias e

responsabilidades das unidades e cargos que as comp&em.
Estruturacdo e As entidades do setor publico devem implantar unidade de controle




61

Quadro 08 - Aspectos observados na Estrutura de Governanca e Supervisio

Aspecto observado Descricéo
Funcionamento do Orgdo | interno, ou auditoria interna, para auxiliar a organizacio a garantir o
de Controle Interno correto funcionamento dos controles internos, bem como identificar,
(Controladoria) avaliar e gerenciar 0s riscos que possam impactar a consecucdo dos

objetivos estabelecidos pelo Poder Publico.

Estruturacéo e Existe Ouvidoria Publica instalada para tratamento das reclamacdes,
Funcionamento da solicitagBes, denuncias, sugestbes, elogios relativos as politicas e aos
Ouvidoria Publica servicos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas

ao aprimoramento da gestéo.

Atribuicdo, autoridade e | A entidade delega autoridade, define e atribui responsabilidade para
responsabilidade toda a entidade e suas subunidades, definindo o quanto as pessoas e

equipes sdo autorizadas a perseguir os objetivos ou a cuidar dos

problemas a medida que eles surgem.

Fonte: Adaptado pelo autor a partir do COSO (2013).

Por outro lado, é possivel identificar deficiéncias relacionadas a aplicacdo desse
principio quando: da auséncia de clareza sobre as competéncias, atribuicbes e
responsabilidades de areas e cargos efetivos e comissionados; das inadequacfes na estrutura
organizacional; ndo ha o6rgao de controle interno ou uma auditoria interna adequadamente
instituida e corretamente posicionada na estrutura de instituicdo; ha inexisténcia de um 6rgédo

de ouvidoria, etc.

2.7.1.3 - Principio 3: A administracdo estabelece, com a supervisdo da estrutura de
governanca, as estruturas, os niveis de subordinacdo e as autoridades e
responsabilidades adequadas na busca dos objetivos.

E importante que a alta direcio e o corpo diretivo da organizagdo estabelecam uma
estrutura organizacional com linhas de hierarquias que auxiliem na supervisdo de modo a
facilitar o alcance dos objetivos. As linhas hierarquicas devem ser diretas para orientar a
delegacdo de autoridade e responsabilidade, e secundarias para aprimorar o fluxo das
informacdes. A delegacdo de autoridades e responsabilidades restringe-se as atribuicdes
indispensaveis a realizacdo dos objetivos estabelecidos, devendo ser estabelecida segregando
funcBes para mitigar o risco de condutas ilegais; ainda deve ser considerada a competéncia do
delegado para saber se ele adere aos padrdes de conduta, politicas e procedimentos da
entidade. E importante que periodicamente a estrutura organizacional seja avaliada e sofra as
adaptacdes necessarias, de acordo com as novas prioridades ou a necessidade de
racionalizacéo, observando sempre a realiza¢do dos objetivos estabelecidos (COSO, 2013).

Ressalta-se que a delegagédo de autoridade e responsabilidade deve ser transmitida de
forma clara e precisa para as pessoas designadas, para ndo restarem duvidas sobre as tarefas e

responsabilidades relativas ao controle interno. Esse poder vai possibilitar as pessoas nos
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niveis adequados, solucionar problemas e até mesmo implantar melhorias em seus niveis
organizacionais sem a intervencdo da alta geréncia. Por fim, a delegacdo deve ser

acompanhada de procedimento que possibilite 0 monitoramento dos resultados (GAO, 2001).

2.7.1.4 - Principio 4: A organizacdo demonstra comprometimento para atrair,
desenvolver e reter talentos competentes, em linha com seus objetivos.

De acordo com o COSO (2013), os controles internos sdo realizados por pessoas e a
qualidade dos servidores impacta diretamente no ambiente de controle e nos outros
componentes do controle interno, em especial na execucdo dos controles. Assim, € de grande
importancia que os servidores estejam preparados para encarar as transformacdes que tornam
a organizacdo mais complexa, principalmente considerando a rapida mudanca da tecnologia e
0 aumento da concorréncia, exigindo servicos e produtos de melhor qualidade. E necessario
proporcionar aos servidores educacdo e formacdo suficiente e adequada para se manter o
ritmo e as condicdes de lidar com o ambiente em constante evolucdo. Também é necessario
estabelecer uma avaliacdo de desempenho para mensurar as metas e objetivos definidos no
planejamento estratégico da organizacao.

A organizacdo precisa estabelecer uma sistemética para atrair, treinar, aconselhar,
avaliar e reter individuos (inclusive terceirizados) em quantidade suficiente que tenham
habilidades, conhecimento e experiéncia para apoiar a realizacdo dos objetivos. Essa
guantidade e as competéncias devem ser ajustadas de acordo com a significancia dos riscos a
serem tratados. E importante pensar em elaborar planos de contingéncia e planos de sucessdo
para os cargos e funcOes essenciais que impactem nos objetivos da entidade, incluindo os
principais executivos, fornecedores e parceiros estratégicos (COSO, 2013).

Tornam-se ainda importante que os programas de treinamentos atinjam todos os
servidores da entidade, proporcionando-lhes o desenvolvimento das competéncias para a
realizacdo do seu trabalho, bem como devem ser estabelecidas politica de recrutamento e
politica salarial atrativa, ao mesmo tempo que devem ser proporcionadas condicdes de
trabalho que favorecam a permanéncia dos talentos na organizagdo (IFAC, 2001). Da mesma
forma devem ser proporcionados ao empregado o feedback e o aconselhamento sobre o seu
desempenho, dando-lhe a oportunidade de melhorar a sua performance. Por outro lado, devem
ser definidas medidas disciplinares quando houver viola¢Ges graves das politicas da entidade,
bem como uma politica para a demissdo por desempenho insuficiente (GAO, 2001).

E possivel verificar se esse principio estd presente e em funcionamento numa

organizacdo quando séo observados 0s seguintes aspectos:
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Quadro 09 - Aspectos observados na politica de recursos humanos

Aspecto observado Descricdo
Formalizacgdo de Politicas | Existem politicas e procedimentos de recursos humanos dispondo
e Procedimentos de sobre: selegdo; compromisso com a competéncia; avaliacdo de
Recursos Humanos desempenho; promogao, recompensas € rotatividade; e sancao.
Avaliacdo da competéncia | Ha politica de avaliagio de desempenho dos colaboradores
dos colaboradores (estabelecimento de metas de desempenho individuais e/ou de equipes

alinhadas com as metas das unidades) e prestadores de servicos

(acordo de nivel de servicos).

Elaboracdo de um Plano | Existe plano de capacitacdo e desenvolvimento, de modo que
de Capacitacéao contemple, anualmente, a oferta de a¢les educativas necessarias ao

pleno cumprimento das atribuicfes de cada setor e servidor, bem

como que seja dotado de controles administrativos que permitam

acompanhar e monitorar as capacitagdes realizadas.

Fonte: Adaptado pela autor a partir do COSO (2013).

Diante do exposto, identificam-se algumas possiveis deficiéncias na aplicacdo desse
principio, relacionadas ao comprometimento para atrair, desenvolver e reter talentos
competentes, em linha com seus objetivos, destacando-se: deficiéncias ou inadequagdes nas
politicas ou nos procedimentos de contratacdo; deficiéncias ou inadequagdes nas politicas ou
nos procedimentos de avaliacdo de desempenho; deficiéncias ou inadequacfes nas politicas
ou nos procedimentos disciplinares; inexisténcia de quadro de lotacdo para as areas de
planejamento, de gestdo financeira dos recursos e de controle interno; inexisténcia de plano de
capacitacdo dos servidores da organizacéo, etc. (SANTOS; SOUZA, 2017).

2.7.1.5 - Principio 5: A organizacdo faz com que as pessoas assumam responsabilidade
por suas fungdes de controle interno na busca pelos objetivos.

A alta administracdo € responsavel pelo desenho, implantacdo, comando e avaliacdo da
estrutura de controle interno que se destina a consecucdo dos objetivos da organizacédo,
distribuindo essa responsabilidade pelas demais unidades e subunidades organizacionais. No
desenho da Estrutura Organizacional devem ser previstos mecanismos de comunicacgdo dessas
responsabilidades para todos os individuos. Deve também prever mecanismos que busquem
demonstrar a adequacdo e eficacia do ambiente de controle, da avaliagdo de riscos, das
atividades de controle, da informag&o e comunicagéo, e do monitoramento para acompanhar
realizacdo dos objetivos operacionais, de conformidade e comunicacdo da entidade. 1sso visa
proporcionar a geréncia a identificagdo de ndo conformidades para que ela promova a
apuracéo de responsabilidade e adote as medidas corretivas, se for o caso (COSO, 2013).

Segundo 0 GAO (2014), a administracdo impde a responsabilidade aos individuos pelas

atribuicbes de controle interno, a qual é impulsionada pelo tom superior e apoiado pelo
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compromisso de integridade e ética, estrutura organizacional e expectativas de competéncia,
que devem influenciar a cultura de controle interno da entidade. A responsabilidade do
desempenho do controle interno esta em apoiar a tomada de deciséo do dia a dia, com atitudes
e comportamentos. Fica a cargo da geréncia apurar as responsabilidades por meio de
mecanismo de avaliacdo de desempenho e agdes disciplinares. Por outro lado, a gestdo pode
estabelecer mecanismo de incentivos, mas tem que avaliar as consequéncias inesperadas que
podem ocorrer e se preocupar em fazer o alinhamento desses incentivos com as normas de
conduta da entidade. Segundo o COSO (2013), a organizacdo também deve se preocupar com
as pressdes excessivas sobre o pessoal da entidade, para ndo proporcionar estimulos aos
individuos em burlar as regras e cometer fraudes ou pratica de atos de corrupgéo.

2.7.2 Avaliacéo de Riscos

O segundo componente é a avaliacdo de riscos, que é definida pelo COSO (2013) da
seguinte forma:

Toda entidade enfrenta varios riscos de fontes externas e internas. O risco é
definido como a possibilidade de que um evento ocorra e afete adversamente
a realizacdo dos objetivos. A avaliacdo de riscos envolve um processo
dindmico e iterativo para identificar e avaliar o que ameaca a realizacdo dos
objetivos. Os riscos a realizacdo desses objetivos, originados em toda a
entidade, sdo considerados em relacdo as tolerdncias aos riscos
estabelecidos. Desse modo, a avaliagdo de riscos constitui a base para
determinar como o0s riscos serdo gerenciados. Uma condicdo prévia a
avaliacdo de riscos € o estabelecimento de objetivos associados aos
diferentes niveis da entidade. A administracéo especifica os objetivos dentro
das categorias operacionais, divulgacdo e conformidade, com clareza
suficiente para conseguir identificar e analisar os riscos a esses objetivos. A
administracdo também considera a adequacdo dos objetivos & entidade. A
avaliagdo de riscos exige ainda que a administracéo leve em conta o impacto
de possiveis mudancas no ambiente externo e seu proprio modelo de negécio
gue podem tornar o controle interno ineficaz. (COSO, 2013, p. 63)

Os Orgdos e Entidades, sejam publicos ou privados, independentemente do porte,
natureza ou estrutura administrativa, enfrentam riscos nos niveis estratégicos, taticos ou
operacionais. Dai a importancia da avaliagdo de riscos, como processo dindmico e continuo,
para identificar e avaliar o que ameaga a realizagéo dos objetivos.

Segundo Blumen (2015, p. 42), “riscos fazem parte de todo negocio e de todo tipo de
organizacdo. Ninguém estd imune a revezes, desfalques e desastres naturais que podem até
culminar no encerramento de negodcios”. Por outro lado, o autor afirma que 0s riscos
possibilitam as "janelas de oportunidade”, que se caracterizam como a capacidade do gestor

de inovar e enfrentar desafios, pois, a partir do momento em que se conhece e mapeia 0S
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principais processos/produtos, identificam-se os riscos que podem interferir no alcance dos
objetivos e metas da organizacdo. Ressalta-se que nem todos 0s processos e produtos devem
ser mapeados, apenas aqueles que sdo considerados relevantes e prioritarios (BLUMEN,
2015).

Ao componente Avaliacdo de Riscos estdo associados os principios de 6 a 9 do COSO
2013, que sdo as principais acdes a serem tomadas pelos gestores publicos no sentido de
avaliar os riscos para propiciar a implantacdo e o efetivo funcionamento dos controles

internos na organizacao. Esses principios sdo demonstrados a seguir:

2.7.2.1 - Principio 6: A organizacao especifica os objetivos com clareza suficiente, a fim
de permitir a identificacdo e a avaliacdo dos riscos associados aos objetivos.

Os objetivos devem ser definidos de forma especifica para todos os niveis da entidade
(estratégico, tatico e operacional) para que todos os envolvidos entendam o que deve ser
realizado, definindo quem deve realizar, como serd realizado e qual o prazo para essa
realizacdo. O que for definido em termos de objetivo precisa ser mensuravel, para que se
possa fazer a avaliacdo do desempenho na realizagcdo dos objetivos o mais objetivamente
possivel. Também ndo se pode perder de vista que esses objetivos devem estar alinhados com
as diretrizes e com o planejamento estratégico da organizacdo, refletindo as expectativas dos
publicos interno e externo, e a aderéncia aos normativos pertinentes, sendo necessaria a
revisao periodica dos objetivos, a fim de manté-los em consonancia com essas expectativas e
requisitos (COSO, 2013).

E indicado a organizacéo estabelecer dois niveis de objetivos: a) objetivos em nivel de
entidade: abrangentes; identificaveis com a entidade; coerentes com as estratégias
operacionais, e comunicados com clareza a todos os empregados da organizacao; b) objetivos
em nivel de atividade: surgem a partir dos objetivos da entidade e planos estratégicos; todos
0s niveis de geréncia devem participar da formulacdo dos objetivos das atividades e se
comprometer com a sua realizacdo; a entidade deve identificar os objetivos de atividade
criticos para o alcance dos objetivos em nivel de entidade, destinando 0s recursos necessarios
bem como deve monitorar a sua realizagdo (GAO, 2001).

Ao estabelecer os objetivos, a alta direcdo deve definir um sistema de medidas de
desempenho, com incentivos e recompensas, que possibilite uma avaliacdo continua e
proporcione o cumprimento das atribuigfes de controle interno, o qual deve ser avaliado pelo
desempenho de suas responsabilidades em todos os niveis da entidade, recompensando ou

disciplinando conforme o caso (COSO, 2013).
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No relatdrio que fundamenta o Acorddo TCU n° 104/2015-Plenério, determina-se que, a
partir da visdo de futuro, a organizacédo faga a analise dos ambientes interno e externo e da sua
missao institucional, formulando as estratégias, que devem ser desdobradas em planos de acéo
bem como deve acompanhar a sua implementacdo, oferecendo 0s meios necessarios ao
alcance dos objetivos institucionais e a maximizagao dos resultados.

Assim, no setor publico, para que os 6rgaos e entidades cumpram essa importante etapa,

deve-se adotar as seguintes acdes:

Quadro 10 - Etapas para definicdo dos objetivos

Item Descricao
1 Elaborar o planejamento estratégico organizacional, contendo a visdo, a missdo e 0s
' objetivos organizacionais de longo prazo;
9 Descrever os planos tatico e operacional, contendo os desdobramentos do planejamento
' estratégico até as acdes propriamente ditas;
3 Definir padrGes para medir o desempenho desejado, tais como indicadores, metas e

resultados esperados;

Acompanhar o cumprimento dos objetivos, dos indicadores, das metas e dos resultados
4. alcancados, com medidas de aperfeicoamento eventualmente estabelecidas para a melhoria
dos resultados.

Fonte: Adaptado pela autor a partir de Santos e Souza (2017, p. 76).

Por fim, os padrdes de desempenho devem ser divulgados com os indicadores, metas e
resultados esperados entre servidores, usuarios do servico publico e sociedade em geral, de
modo a propiciar o gerenciamento das acdes implementadas e estimular o exercicio do

saudavel e necessario controle social.

2.7.2.2 - Principio 7: A organizacgdo identifica os riscos a realizacdo de seus objetivos por
toda a entidade e analisa o0s riscos como uma base para determinar a forma como devem
ser gerenciados.

Todas as entidades estdo submetidas a varios riscos de origem tanto externa como
interna. Pode-se definir o risco como sendo a possibilidade de que um evento ocorra e
prejudique o alcance dos objetivos (COSO, 2013). Também é possivel ainda definir risco
“como a probabilidade de perda ou incerteza associada ao cumprimento de um objetivo™. Para
cada objetivo deve ser feito um processo de identificacdo dos riscos (DIAS, 2010, p. 30).
Segundo o GAO (2014), os riscos devem ser identificados, analisados e ter respostas

adequadas para que ndo causem impacto na realizacdo dos objetivos definidos.
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2.7.2.2.1 Identificacdo do Risco

O processo de identificar e analisar os riscos se configura em atividade continua de
busca pelo aprimoramento da capacidade da organizacdo de realizar 0s objetivos
estabelecidos. E de fundamental importancia a definicdo dos objetivos desde o nivel de
entidade até o nivel de processos e transacdes, e que esses devem estar alinhados as diretrizes
estratégicas. Somente a partir dessa definicdo dos objetivos é que se pode falar em avaliar os
riscos e estudar o estabelecimento de controles internos para mitiga-los (COSO, 2013).

O GAO (2014) recomenda que a identificacdo de riscos inclua atividades de
classificacdo qualitativa e quantitativa, previsdo e planejamento estratégico de curto e longo
prazos, bem como considere as deficiéncias identificadas por meio de auditorias e outras
avaliacOes, assim como experiéncias de fracasso na realizacdo dos objetivos da entidade
vividas anteriormente; ressalta-se que os riscos identificados nos niveis hierarquicos mais
baixos da entidade devem ser levados ao conhecimento da alta geréncia.

O processo de identificacdo do risco deve ser abrangente, considerando todos as
interacOes significativas da organizagao - bens, servigos e informagdes - entre uma entidade e
as partes relacionadas externas (COSO, 2013). A administracdo deve levar em consideracéo
as mudancas dentro do ambiente interno e externo da entidade e outros fatores, para
identificar os riscos em toda a entidade. Os fatores de risco internos podem incluir a natureza
complexa dos programas de uma entidade, sua estrutura organizacional ou o uso de novas
tecnologias em processos operacionais. Os fatores de risco externos podem incluir leis,
regulamentos ou padrdes profissionais novos ou alterados; instabilidade econdmica; ou

potenciais desastres naturais (GAO, 2014).

2.7.2.2.2 Avaliagéo do Risco

De acordo com o COSO (2013), a avaliacdo de riscos deve considerar 0s impactos de
fatores externos (economia, natureza, regulacéo, operacdes no estrangeiro, sociais, tecnologia)
e internos (infraestrutura, estrutura gerencial, pessoal, acesso a ativos, tecnologia)
relacionados ao alcance dos objetivos, que contara com a participacdo dos niveis adequados
da geréncia da entidade, com conhecimento e experiéncia adequados para cada tarefa. A
andlise dos riscos precisa abranger a avaliacdo da significaAncia, usando critérios como a
probabilidade de ocorréncia (frequéncia) e o impacto (efeito que o risco pode trazer para a
organizacéo), alem da rapidez e constancia do impacto.
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2.7.2.2.3 Resposta ao Risco

Resposta ao risco é qualquer acdo tomada pela organizacdo para mitigar os efeitos do
risco, selecionando e implementando medidas para combater os riscos, levando em
consideracdo o nivel de tolerancia ao risco da organizacdo bem como suas prioridades (COSO
2013). Segundo 0 GAO (2014), a “tolerancia ao risco ¢ o nivel aceitavel de variagdo do
desempenho em relacdo a realizag¢do dos objetivos”. Também ¢é chamado de “apetite ao risco:
nivel de risco que uma organizagdo esta disposta a aceitar” (CGU, 2016). A resposta aos
riscos precisa observar os riscos inerentes (aqueles que existem independentemente de
controle) e residuais (aqueles que permanecem ap0s as medidas de controle), selecionando as
respostas mais adequadas com o objetivo de reduzi-los ao nivel de tolerancia aceito pela
organizacdo (COSO, 2013).

Depois de a organizacdo ter conduzido uma avaliacdo de risco pertinente, ela
determinard como respondera aos riscos. Segundo o COSO 2013, as respostas ao risco
enguadram-se nas seguintes categorias:

Aceitar — Nenhuma medida é adotada para afetar a probabilidade ou o
impacto do risco.

Evitar — Abandonar as atividades que d&do origem ao risco; isso pode
significar abandonar uma linha de produtos, desistir da expansdo dos
negdcios para um novo mercado geografico ou vender uma diviséo.

Reduzir — Alguma acédo é tomada para reduzir a probabilidade ou o impacto
do risco, ou ambos; normalmente isso envolve uma entre varias decisdes
cotidianas de negoécios.

Compartilhar — Reduzir a probabilidade ou o impacto do risco transferindo
ou, de outra forma, compartilhando uma parte do risco; as técnicas comuns
incluem a contratacdo de servigos de seguro, a formacéo de joint ventures, a
contratacdo de operacOes de hedging ou a terceirizacdo de uma atividade.
(COSO, 2013, p. 80)

2.7.2.3 - Principio 8: A organizagdo considera o potencial para fraude na avaliacio dos
riscos a realizacao dos objetivos.

A administracdo deve considerar o potencial de fraude por ocasido da identificacao,
analise e resposta aos riscos (GAO, 2014). Ela leva em consideracdo os diferentes tipos de
fraudes que podem ocorrer dentro da organizagdo para proporcionar uma base para
identificacdo dos riscos de fraude, como, por exemplo, relatorios financeiros fraudulentos,
apropriacédo indevida de ativos, corrupgéo e outro atos ilegais, e a possibilidade de a geréncia
de burlar os controles interno (management override), etc. (COSO, 2013).

Ja os fatores de risco de fraudes incluem: os incentivos e pressées - como metas
inexequiveis, objetivos conflitantes de partes interessadas, desequilibrio financeiro entre as

recompensas e desempenho a curto e longo prazo; oportunidade - tais como a auséncia de
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controles eficazes; e a racionalizagdo, onde o individuo justifica a¢Bes indevidas para
cometer fraudes, como, por exemplo, um individuo que desvia recursos da entidade
justificando que ¢ um “empréstimo”, mas com a intencao de pagar depois. Ressalta-se que 0
risco de fraude pode ser maior quando todos os trés fatores de risco estdo presentes, um ou
mais desses fatores podem indicar um risco de fraude (COSO, 2013; GAO, 2014).

Ao responder aos riscos de fraudes identificados, a administracdo objetiva efetivamente
mitiga-los. Os riscos de fraude sdo analisados pelo mesmo processo de analise de risco
realizado para todos os riscos identificados, estimando-se sua importancia individual ou
agregada, buscando dimensionar o efeito na realizacdo dos objetivos estabelecidos. Ela
projeta uma resposta global ao risco e acdes especificas para responder a riscos de fraude. E
possivel reduzir ou eliminar certos riscos de fraude através de alteracbes nas atividades e
processos da entidade, como parar ou reorganizar certas operacOes, realocar pessoal e
aumentar a segregacdo de fungdes. Além disso, é preciso também desenvolver respostas para
corrigir o risco de substituicdo dos controles por parte da administracdo (GAO, 2014).

A administracdo publica ja conta com mecanismos de resposta aos riscos de fraudes,
como exemplo, o programa de integridade estabelecido no artigo 41, do Decreto n° 8.420, de
18 de margo de 2015, definido a seguir:

[...] programa de integridade consiste, no @mbito de uma pessoa juridica, no
conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo & dendncia de irregularidades e na aplicagdo efetiva de codigos de
ética e de conduta, politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar
desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira. (BRASIL, 2015, p. 6)

Assim, a organizacdo deve contemplar no processo de identificacdo e avaliagdo de
riscos aqueles relacionados a fraudes e corrupgdo praticados por servidores, colaboradores e

terceiros.

2.7.2.4 - Principio 9: A organizacdo identifica e avalia as mudangas que poderiam afetar,
de forma significativa, o sistema de controle interno.

No processo de identificacdo dos riscos, a organizagéo deve levar em conta as mudancas
ocorridas nos ambientes externo e interno. Com relacdo ao ambiente externo, merecem
preocupacdo as mudancas de marco regulatorio e dos fatores econémicos. Também devem ser
levados em consideracao os fatores relacionados a natureza, como 0s desastres naturais, que
podem atingir a organizagdo e os parceiros e colaboradores. No dmbito interno, relativo ao
modelo de negocio, surgem fatores preocupantes, como, por exemplo, a possibilidade de

mudanga de negocio com novos produtos ou alteracdo da linha dos ja existentes, motivada
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pela concorréncia, o aparecimento de novas tecnologias, novos mercados em outros paises,
etc. Acrescenta-se que deve ser observada a rotatividade de pessoal, principalmente dos
individuos que ocupam 0s postos chaves da organizacdo e manter a atengéo na rotatividade de
pessoal (COSO, 2013).

E de fundamental importancia que a organizacdo esteja preparada para enfrentar as
adversidades que surgem no dia a dia, por isso avaliacdo de riscos da organizacdo precisa
desenvolver processo preditivo para identificar as mudancas que podem afetar de forma
significativa o sistema de controle interno da entidade e tomar as acGes necessarias para
manter o sistema eficaz. N&o resta duvida de que cada organizacao necessita desenvolver um
processo para identificar e avaliar fatores internos e externos que podem afetar
significativamente a capacidade de realizar objetivos (GAO, 2014; SANTOS; SOUZA, 2017).

Do exposto, é preciso ainda ter a preocupagdo com a repercussao oriunda de: trocas do
pessoal que ocupam posicOes estratégicas e alta rotatividade de pessoal das areas; alteracdes
significativas ou insercdo de novos sistemas de informacéo; ligeira expansdo ou diminuigédo
das operacdes; insercdo de novas tecnologias nos processos operacionais; novos produtos ou
servicos; e estabelecimento de operacdes em novas localidades geogréaficas (GAO, 2001).

Por fim, sdo apresentadas a seguir algumas possiveis deficiéncias relacionadas ao
componente avaliacdo de risco: a) ndo adocdo de planejamento estratégico e auséncia de
mecanismos de gestdo dos objetivos e metas; b) ndo adocdo de procedimentos para evitar a
descontinuidade nas acdes planejadas; c) Inexisténcia de um comité de gestdo de riscos e
politica de gestdo de riscos na organizacao; e d) inexisténcia de verificacdo se as regras de

controles internos, quando existentes, estabelecidas estdo sendo obedecidas.

2.7.3 Atividades de Controle

O terceiro componente diz respeito as atividades de controle, definidas nos seguintes
termos pelo COSO (2013):

Atividades de controle sdo acdes estabelecidas por politicas e procedimentos
gue ajudam a assegurar que as diretrizes da administracdo para mitigar os
riscos a realizagdo dos objetivos sejam cumpridas. As atividades de controle
sdo realizadas em todos os niveis da entidade em varios estagios dentro dos
processos corporativos, assim como no ambiente de tecnologia. Podem ser
de natureza preventiva ou de deteccdo e podem abranger uma série de
atividades manuais e automaticas, como autorizacbes e aprovagdes,
verificacdes, reconciliacBes e revisdes de desempenho dos negocios.
Normalmente, a segregacdo de funcbes é incorporada a selecdo e ao
desenvolvimento das atividades de controle. Quando a segregacdo de
fungdes ndo é viavel, a administragdo seleciona e desenvolve atividades
alternativas de controle. (COSO, 2013, p. 92)
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Esse componente engloba todas as atividades materiais e formais implementadas pela
gestdo para garantir que as respostas aos riscos sejam executadas com eficacia e que a
organizacdo consiga realizar seus objetivos (SANTO; SOUZA, 2017). Ressalta que “se ndo
houver riscos, ndo ha sentido em estabelecer controles, até porque todo controle envolve
algum custo para a organizagdo. Nesse sentido, o estabelecimento de atividades de controle
depende da identificacdo prévia dos objetivos e dos riscos relacionados” (CAPOVILLA,
2016, p. 37). Assim, a Administracdo deve identificar as atividades de controle necessarias, e
executa-las de forma adequada e oportuna, para mitigar 0s riscos e garantir que os objetivos
sejam alcangados.

Nesse sentido, as atividades de controle incluem dois elementos: uma politica, que
estabelece aquilo que devera ser feito e os procedimentos para fazé-la ser cumprida. O nivel
de formalizacdo é diferente entre as organizagdes, variando de acordo com o tamanho, a
complexidade e os niveis hierdrquicos existentes, desde que 0s conceitos implicitos ndo
tenham diferencas significativas. As atividades de controle devem ser aplicadas em todos os
niveis e funcBes da organizacdo, de acordo com a necessidade de resposta a riscos (COSO,
2013).

Elas incluem uma gama de controles preventivos e detectivos. S&o exemplos de
atividades de controle mais comuns realizadas pelos individuos nos varios niveis de uma
organizacdo: atribuicdo de autoridade e limites de alcada (prevencdo), procedimentos de
autorizacdo e aprovacdo (prevencao/deteccdo), segregacdo de funcbes ou atividades
(prevencdo), rotatividade de pessoas em fungbes (prevencdo), revisdes independentes,
verificacbes e conciliacdes (deteccdo), avaliagdes de desempenho operacional (deteccdo),
avaliacbes de operacOes, processos e atividades (deteccdo), supervisdao direta
(prevencao/deteccdo), controles de acesso a recursos e registros (prevencgdo) (COSO, 2013;
TCU, 2012).

Por fim, as atividades de controle compdem o sistema de controle interno, na
perspectiva de conjunto, mas ndo devem ser confundidas com ele proprio. As atividades de
controle sdo um dos cinco componentes do sistema conforme o modelo COSO 2013.

Os principios 10 a 12 estdo associados ao componente Atividades de Controle e sdo

descritos nos itens a seguir:
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2.7.3.1 - Principio 10: A organizacéo seleciona e desenvolve atividades de controle que
contribuem para a reducéo, em niveis aceitaveis, dos riscos a realizacéo dos objetivos.

As atividades de controle sdo a maneira de materializar as respostas aos riscos da
organizacdo. Para isso, € fundamental que a escolha e o desenvolvimento de atividades de
controle estejam integrados com a avaliacdo de riscos. Segundo a INTOSAI (2004),
geralmente, controles séo elaborados no momento em que as organizagdes escolhem reduzir,
tratar, compartilhar, ou transferir o risco. E a oportunidade para desenvolver controles
internos para evitar riscos. As especificidades de uma organizacdo como 0 seu ambiente, a
complexidade, a natureza e o escopo de suas operagdes, o nivel da regulagdo aplicavel, as
operacdes regionais e multinacionais e a utilizagdo de um sistema sofisticado de planejamento
de recursos podem influenciar seus controles (COSO, 2013).

Segundo 0 COSO (2013), as atividades de controle precisam ser inseridas nos processos
essenciais para a consecucdo dos objetivos da organizacdo, para que todas as transacOes
(atividades) sejam efetivamente registradas em sua completude (todas devem ser registradas),
de forma precisa (valor correto, data real, rubrica certa, quando ocorrer), e que sejam validas
(autorizadas e aprovadas por quem detenha a competéncia).

Os controles em nivel de atividades podem incluir: autorizacBes e aprovacdes;
verificagdes; controles fisicos; controles sobre dados constantes; reconciliagdes; e controles
da supervisdo. Também é necessario desenvolver controles em nivel de entidade, em niveis
organizacionais mais altos. Em geral, esses controles se configuram como revisfes de
desempenho ou revisdes analiticas do negdcio da organizacdo. Assim, a administracdo deve
ter a preocupagdo de desenvolver uma variedade de atividades de controle, manuais e
automaticas, preventivas e detectivas, eficazes para a reducdo dos riscos ao nivel aceitavel
(COSO0, 2013).

No ANEXO A, apresenta-se uma lista de tipos de atividades de controle desenvolvidas
pelo GAO (2001, 2014), e organizada por Capovilla (2016), que adiciona: controles sobre a
gestdo do capital humano; estabelecimento e revisdo de medidas e indicadores de
desempenho; restricbes de acesso e accountability por recursos e registros; e a adequada

documentacdo das transacgdes e do controle interno.

2.7.3.2 - Principio 11: A organizagéo seleciona e desenvolve atividades gerais de controle
sobre a tecnologia para apoiar a realiza¢éo dos objetivos.

Segundo o COSO (1992, 2006, 2013), a dependéncia cada vez maior dos sistemas de

informacbes no auxilio das operagbes para realizar 0s objetivos de comunicacdo e
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cumprimento das politicas resulta na necessidade de controles dos sistemas mais
significativos da organizagdo. As atividades de controle dos sistemas de informagdo séo
divididas em dois grandes grupos:

a) Controles Gerais: aplicados a todos os sistemas contribuindo para assegurar a
realizacdo das operacOes de forma adequada e continua. De acordo com o0 GAO (2014, p. 53),
“os controles gerais incluem o gerenciamento de seguranga, acesso logico e fisico,
gerenciamento de configuragdo, a segregacao de fungdes e os planos de contingéncia”.

b) Controles de Aplicativos: controles que avaliam o processo por meio de codigo de
programacéo dentro dos softwares. Os controles de aplicativos sdo os controles incorporados
diretamente nos computadores para assegurar a validade, a integridade, a precisdo e
confidencialidade de transagOes e dados durante o processamento da aplicagdo. “Os controles
de aplicativos incluem controles sobre a entrada, processamento, saida, arquivo mestre,
interface e controles de sistemas de gerenciamento de dados” (GAO, 2014, p. 53).

A administracdo da entidade precisa compreender a dependéncia e os relacionamentos
entre 0 seu negdcio, controles internos automatizados e a tecnologia (COSO, 2013). A
tecnologia da informacdo deve apoiar o funcionamento do sistema de informacdo da
organizacdo atendendo aos requisitos de informacgOes dos processos tempestivamente. A
tecnologia da informagéo pode aumentar o controle interno, proporcionando mais seguranca,
confidencialidade e restringindo acessos adequadamente. Embora implique atividades de
controles especificos, ela deve ser considerada como parte integrante das atividades de
controle (GAO, 2014).

Segundo 0 GAO (2014, p. 53), “a infraestrutura de tecnologia da informagdo de uma
entidade pode ser complexa”. A administragdo deve avaliar os objetivos e os riscos da
entidade para projetar as atividades de controles e prover a infraestrutura tecnoldgica
necessaria para atender aos objetivos da entidade e responder aos riscos, de forma que falhas
nas redes de comunicacdo, recursos computacionais ou de eletricidade, incluindo
procedimentos de copia de seguranca e planos de continuidade das operagdes, ndo impactem
as atividades e os objetivos da entidade. Blumen (2015) chama a atencdo para o colapso de
um sistema de informacdo que pode colocar a organizagcdo em risco de continuidade ou
interromper o fornecimento de produtos e servi¢cos, bem como a perda da boa credibilidade e
toda sorte de riscos corporativos.

Blumen (2015, p. 45) afirma que atualmente todos os tipos de organizagGes fazem uso
de sistemas automatizados para “gerar relatorios, planilhas e documentos; imputar, compilar,

classificar, organizar e extrair dados; processar informagdes e gerar registros contabeis”.
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Destaca 0 autor que é importante prestar grande atencdo ao controle e a gestdo dos meios de
processamento eletrénico de dados. Assim, é preciso estabelecer um plano diretor de
tecnologia da informacéo (PDTI) que deve ser cumprido por todos. Esse plano inclui regras
de seguranca, acessibilidade, integridade, rastreabilidade, atualizacdo e confidencialidade,
além de plano de contingéncia e monitoracdo de dados e informacGes, em especial, para

aqueles considerados estratégicos e sigilosos.

2.7.3.3 - Principio 12: A organizacdo estabelece atividades de controle por meio de
politicas que estabelecem o que ¢é esperado e 0s procedimentos que colocam em pratica
essas politicas

As politicas sdo a declaracdo formal da Administracdo da organizacéo sobre o que deve
ser feito para efetivar o controle, j& os procedimentos sdo atitudes ou acdes que tenham por
objetivo implantar as politicas estabelecidas. Ambos devem ser documentados. Nas
organizacfes menores, eles encontram-se estabelecidos nos costumes transmitidos oralmente,
entretanto isso favorece a burla e reduz o accountability. De qualquer forma, as politicas
devem definir as responsabilidades e a accountability para as atividades de controle dos riscos
relevantes a eles associados, e 0s procedimentos precisam ser realizados de forma tempestiva
por pessoas competentes. Outrossim, quando os controles identificarem problemas, eles
devem ser investigados e corrigidos. Além disso, em decorréncia das mudancas de objetivos e
riscos da organizacgdo, ela é obrigada a fazer revisdo periddica das politicas e procedimentos
de controle para manter a sua relevancia e eficacia (COSO, 2013).

Para 0 GAO (2014), cada unidade da organizacdo deve documentar as politicas no nivel
de detalhe apropriado para permitir que a administragdo monitore efetivamente a atividade de
controle. A geréncia comunica ao pessoal as politicas e procedimentos para que o pessoal
possa implementar as atividades de controle relacionadas as suas responsabilidades.

Blumen (2015) afirma que nenhuma organizacdo pode deixar de ter um manual de
normas, de procedimentos ou rotinas internas, seja fisico ou eletrdnico. Ele serve
principalmente para divulgar as melhores praticas administrativas de execucao e controle de
processos e operacdes, como também serve de ferramenta didatica de treinamento e
orientacdo para os colaboradores, em especial, para os individuos que recentemente
ingressaram na organizagdo. Ademais, devem ser incluidos os terceirizados que prestam
Servigos a organizacdo, que também precisam observar as praticas e rotinas de trabalho
estabelecidas, organizadas e controladas dentro de um modelo padrdo com regras claras e

transparentes.
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2.7.4 Informacédo e Comunicacéo

Nosso quarto componente é informagdo e comunicacdo, cuja definicdo do COSO (2013)
é a seguinte:

InformacBes sd8o necessarias para que a entidade cumpra
responsabilidades de controle interno para apoiar a realizagdo de seus
objetivos. A administragdo obtém ou gera e utiliza informacdes
relevantes de qualidade tanto de fontes internas quanto externas para
apoiar o funcionamento de outros componentes do controle interno. A
comunicacdo & o0 processo continuo e iterativo de proporcionar,
compartilhar e obter as informacgBes necessarias. A comunicacao
interna € o meio pelo qual as informacdes sdo disseminadas por toda a
organizagédo, fluindo em todas as dire¢Ges na entidade. Ela permite
que o pessoal receba uma mensagem clara da alta administracdo de
que as responsabilidades pelo controle devem ser levadas a sério. A
comunicacgdo externa apresenta duas finalidades: permite a entrada de
informacdes externas relevantes e fornece informacdes a partes
externas em resposta a requisitos e expectativas. (COSO, 2013, p. 110)

Também de acordo com GAO (2014), a Gestdo precisa de informacéo e comunicagdo
eficazes para atingir os objetivos da entidade. E necessario utilizar informag@es de qualidade
para apoiar o sistema controle interno. Assim, torna-se primordial a Gestdo de entidade ter
acesso a informacdo relevante e a comunicacdo confiavel referente a eventos internos e
externos.

Blumen (2015) ressalta que, na maioria das organizagdes, o bindmio informagdo e
comunicagao é vital para o sucesso do controle interno. A autor recomenda que as regras de
conduta, comportamento e valores da organizacdo devem ser comunicadas a todos. Se ndo
houver a divulgacéo, sensibilizacdo, treinamento e estabelecimento de medidas preventivas e
punitivas para as regras de conduta, ndo h4 como responsabilizar colaboradores e as regras
dificilmente serdo aplicadas nas atividades. Isso se deve ao fato de que organizacdes publicas
e privadas nao estdo, ainda, preparadas para compreender e interagir com a dinamica atual dos
meios de comunicacao.

Nesse sentido, € importante aproveitar “as novas experiéncias com os meios digitais e
discutir, de maneira aberta, objetiva e transparente, os reais problemas de comunicacdo no
interior das organizacdes, preferencialmente ‘dissolvendo’ feudos de poder nas organizagdes”
(BLUMEN, 2015, p. 50). Ressalta-se que as informacgOes precisam transitar natural e
democraticamente, permitindo o acesso integral e tempestivo as informacdes, exceto nos

casos de sigilo.
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Em grandes firmas, esse componente é importante para o bom funcionamento da
estrutura de controle interno; entretanto € preciso ter cuidado com o poder que o diretor
executivo tem de gerenciar a agenda e as informacdes repassadas ao corpo diretivo. Mesmo
com membros capazes, eles sofrem limitacdo em sua capacidade de ajudar no monitoramento
e avaliacdo do diretor executivo e das estratégias estabelecidas pela firma (JENSEN, 1993).

Estdo relacionados a esse componente os principios 13, 14 e 15 do COSO 2013,

descritos nos itens a seguir.

2.7.4.1 - Principio 13: A organizacdo obtém ou gera e utiliza informagdes significativas e
de qualidade para apoiar o funcionamento do controle interno.

Para auxiliar no alcance dos objetivos, a organizacdo deve estabelecer um sistema de
informacdo eficaz (COSO, 2013). Dias (2010, p. 33) diz que a comunicacdo é essencial ao
bom funcionamento do sistema de controle interno. Ressalta ainda que “informagdes sobre
planos, ambiente de controle, riscos, atividades de controle e desempenho devem ser
transmitidas a toda entidade”.

O sistema de informacdo e comunicacdo estabelecido deve contemplar 0s processos
organizacionais que gerem informagdes necessérias. Para o bom funcionamento dos
componentes de controle interno, ele precisa capturar dados relevantes tanto de fontes internas
como externas, e esses devem ser confidveis. O processamento dessas informacdes precisa
resultar em informacdo com a qualidade necessaria, de forma tempestiva, atualizada. Devem
ser integras, de facil acessibilidade, protegidas, além de serem passiveis de verificacdo para
confirmar sua fidedignidade. Ressalta-se, ainda, que essas informagdes precisam passar por
revisdes periddicas a fim de verificar se estdo dando o suporte para 0 bom funcionamento do
sistema de controle interno, sempre levando em conta o custo beneficio dessas informacdes e
sua colaboragdo para a concretizacéo dos objetivos (COSO, 2013).

No mesmo sentido, 0 GAO (2014) define que a organizacdo deve usar informacoes de
qualidade para atingir seus objetivos. E os atributos que contribuem para essa concep¢ao sao:
identificacdo de requisitos de informacgdo; dados relevantes de fontes confiaveis; e dados
processados em informacodes de qualidade.

A Administracao identifica os requisitos de informacdes por meio de processo interativo
e continuo que ocorre em um sistema de controle interno eficaz. Ocorrendo mudancas de seus
objetivos e de riscos, a Administragdo muda as exigéncias de informacéo a fim de que cumpra

0s objetivos e atrele a riscos modificados (GAO, 2014).
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A administracdo deve obter dados relevantes de fontes interna e externas em tempo
habil, com base nos requisitos estabelecidos, para fazer o monitoramento eficaz. As fontes de
dados podem ser operacionais, financeiras ou de conformidade. Eles devem ter uma conecgéo
I6gica com os requisitos estabelecidos. Também devem ser livres de erros e ser fidedignos,
além de passar por uma avaliacdo de confiabilidade (GAO, 2014).

A Administragdo realiza processamento dos dados relevantes obtidos de fontes
confiaveis em informacdes de qualidade dentro do sistema de informacdo da entidade. Esse
sistema de informacdo pode ser composto por processos, dados e tecnologia que a
administragcdo organiza para obter, comunicar ou dispor de informagfes. S&o consideradas
informacdes de qualidade aquelas que sdo adequadas, atuais, completas, precisas, acessiveis e
fornecidas em tempo habil (GAO, 2014).

2.7.4.2 - Principio 14: A organizacdo transmite internamente as informacdes necessarias
para apoiar o funcionamento do controle interno, inclusive o0s objetivos e
responsabilidades pelo controle.

A Organizacdo deve implantar processo de comunicacdo interna para divulgar as
informacbes de forma eficaz a fim de que todas as pessoas entendam e executem suas
responsabilidades relativas ao sistema de controle interno. A comunicacdo deve atingir todos
0s niveis da organizacdo, utilizando canais claros e abertos que possibilitem que a informacao
flua em todos os sentidos. A organizacdo deve, ainda, garantir que existam meios adequados
de comunicagéo alternativa e que assegurem a confidencialidade, bem como na obtencdo de
informacBes externas, uma vez que essas podem fornecer dados que impactem as atividades
da organizacéo (COSO, 2013; GAO, 2014).

Dias (2010) coloca que a comunicagdo pode ser formal e informal. No processo formal,
a comunicagdo acontece por meio dos sistemas internos de comunicagdo, que podem ser
sistemas computacionais complexos ou uma simples reunido com as equipes de trabalho.
Ressalta o autor que ela é importante para obtencdo de informacdes para subsidiar o
acompanhamento dos objetivos operacionais, de informacao e conformidade. Por outro lado,
a comunicacdo informal, que ocorre por meio de conversas e encontros com clientes,
fornecedores, autoridades e empregados, possibilita a obtencdo de informagdes necessarias a
identificacdo de riscos bem como oportunidades.

Blumen (2015), em relacdo as reunides gerenciais, relata que essas devem ter uma pauta
prévia conhecida por aqueles que véo participar e elas sejam objetivas e resolutivas. Reunides

objetivas sdo as que duram entre meia e uma hora de duracdo. Os especialistas das areas
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podem ajudar os gestores na formatacao da reunido para que se alcancem bons resultados, e se
evitem desgastes, inércia e perda de foco. O autor ressalta que as falhas de comunicagdo
podem resultar no descompromisso dos individuos em relacdo aos valores e resultados da
organizacdo, gerando inimeros problemas desde o estimulo a fraudes e litigios judicias de

todos os tipos.

2.7.4.3 - Principio 15: A organizagdo comunica-se com o0s publicos externos sobre
assuntos que afetam o funcionamento do controle interno.

A organizagéo deve estabelecer os processos de comunicagdo externa considerando as
necessidades de informacdes dos stakeholders (partes interessadas) externos. No tocante as
organizagOes privadas, identificam-se como partes interessadas 0s acionistas, 0s parceiros, 0s
donos do capital, os clientes, os analistas financeiros, os bancos, dentre outros. Ja em relacéo
as organizagGes governamentais, hd o reporte aos governos, aos legisladores, aos 6rgaos
reguladores e aos cidaddos (COSO, 2013; GAO, 2014).

A comunicacdo com o publico externo nos remete a transparéncia e ao acesso a
informacdo, direitos estabelecidos pela CF-1988, indispensaveis ao fortalecimento de nossa
democracia, bem como reflete significativamente no processo de melhoria da gestdo publica
em todos os niveis de governo. Essas medidas devem ser providas pela organizacdo para que
o0 particular tenha a chance de participar na fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos e
acompanhar a execucdo dos objetivos e politicas publicas, exercendo o controle social
consagrado na Constituicdo, sobre os entes federativos.

E com a Lei Federal n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como a Lei de
Acesso a Informacdo (LAI), que se tem a ampliacdo da participacdo do cidaddo e o
fortalecimento dos instrumentos de controle na gestdo publica. Essa legislacdo obriga as
organizacBes governamentais a divulgarem por iniciativa propria, espontaneamente, e sem a
necessidade de requisicdo por parte do particular, facilitando, assim, o processo de
comunicacdo, todas as informacdes que ndo tenham o carater sigiloso.

Outro fator de grande importancia na comunicagdo com o publico externo € a selecdo
dos meios (canais) de comunicacéo, os quais devem ser adequados de acordo as necessidades
e caracteristicas requeridas de informacéo. Esses meios também devem possibilitar a captura
de informacGes relevantes a geréncia e ao corpo diretivo; as resultantes de avaliacdes externas
julgadas relevantes devem ser levadas ao conhecimento do corpo diretivo da organizacao.

Além disso, devem ser previstas regras formais para confidencialidade, proibicdo de
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retaliacdo, bem como protocolo com o fluxo das informac0es, para as apuragdes, como prazos
para investigacgdes internas (COSO, 2013; GAO, 2014).

2.7.5 Atividades de Monitoramento

As atividades de monitoramento constituem o quinto componente da metodologia do
COSO (2013), o qual foi definido da seguinte maneira:

AvaliacBes continuas, avaliagdes independentes ou alguma combinacdo das
duas, sdo utilizadas para garantir que cada um dos cinco componentes de
controle interno, inclusive os controles para colocar em pratica 0s principios
de cada componente, estdo presentes e funcionando. As avaliacdes
continuas, inseridas nos processos de negocios em diferentes niveis da
entidade, fornecem informacgdes tempestivas. As avalia¢fes independentes,
realizadas periodicamente, irdo variar em escopo e frequéncia dependendo
da avaliacdo de riscos, da eficicia das avaliacdes continuas e de outras
consideragdes da administracdo. Os resultados sdo avaliados em relacdo aos
critérios estabelecidos por 6rgdos reguladores, autoridades normativas ou
pela administracdo e pela estrutura de governanga, sendo as deficiéncias
comunicadas a administracdo e a estrutura de governanca, conforme
apropriado. (COSO, 2013, p. 126)

A CGU estabeleceu, por meio da INC MP/CGU n° 01/2016, que o monitoramento é
obtido por meio de revisdes especificas ou monitoramento continuo, independente ou néo,
realizados sobre todos os demais componentes de controles internos, permitindo avaliar a
eficcia, eficiéncia, efetividade, economicidade, exceléncia, execucdo, e implementacdo dos
componentes, e corrigir tempestivamente as deficiéncias dos controles internos.

O monitoramento continuo ocorre na realizacdo das operacdes normais e de natureza
continua da organizacdo. Esse monitoramento se refere as atividades de supervisao e as outras
acOes que os servidores executam ao cumprir suas responsabilidades. Engloba todos os
componentes da estrutura do controle interno, fortalecendo os controles internos da gestéo
contra agdes irregulares, antiéticas, antiecondmicas, ineficientes e ineficazes (CGU, 2016).

Ja em relacdo as avaliacBes especificas (avulsas, separadas ou independentes), essas
ocorrem a partir de métodos e procedimentos predefinidos, de abrangéncia e frequéncia
atrelada a avaliacdo de risco e eficacia dos procedimentos de monitoramento continuo
existentes, como, por exemplo, as avaliacOes realizadas pelas unidades de auditoria interna
dos 6rgdos e entidades destinadas a afericdo da eficacia dos controles internos da gestdo
guanto ao alcance dos resultados desejados (CGU, 2016).

No ambito dos oOrgdos e entidades governamentais, as auditorias internas sao
responsaveis por proceder a avaliacdo especifica da operacionalizacdo dos controles internos

da gestdo executada por todos os niveis de gestdo e da supervisdo dos controles internos em
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instancias especificas, como comités de risco e controles internos. Compete as auditorias
internas oferecer avaliacOes e assessoramento as organizagdes, destinadas ao aprimoramento
dos controles internos, de forma que controles mais eficientes e eficazes mitiguem os
principais riscos de que o0s 0rgdos e entidades ndo alcancem seus objetivos (CGU, 2016).

J& para Dias (2010, p. 33), “a fun¢do do monitoramento ¢ verificar se os controles
internos sdo adequados e efetivos”. Para o autor, controles adequados sdo aqueles em que os
cinco elementos do controle (ambiente, avaliacdo de riscos, atividade de controle, informacéo
e comunicacdo e monitoramento) estdo presentes e estdo funcionando de acordo com o que
foi planejado. J& os controles internos sdo considerados eficientes quando a alta direcéo tem
uma razoavel certeza do grau de atingimento dos objetivos operacionais propostos, de que as
informac@es fornecidas nos relatorios e sistemas corporativos sdo confiaveis e de que as leis,
regulamentos e normas estdo sendo cumpridos.

Por outro lado, para Sousa (2016, p. 324), “o desenvolvimento apropriado do
componente de monitoramento ndo possibilita garantia de prevencao ou deteccdo de todas as
deficiéncias dos controles internos”, porém pode permitir a obten¢do de informacgao
conclusiva “sobre a continuidade da eficacia dos controles em uma dada area ou a definicdo
por providéncias de ajustes”. Se o monitoramento nao for efetivo ou for subimplementado,
isso vai resultar no impacto direto na eficacia dos controles internos, mesmo na presenca e
funcionamento de todos 0s seus componentes, porque vai permitir sua deterioracao.

Os principios aplicados ao componente Monitoramento sdo 16 e 17 do COSO 2013,

conforme descritos a seguir.

2.7.5.1 - Principio 16: A organizagao seleciona, desenvolve e realiza avalia¢fes continuas
e/ou independentes para se certificar da presenca e do funcionamento dos componentes
do controle interno.

Por esse principio, a organizacdo deve estabelecer avaliacGes continuas e independentes,
ou combinando ambas, para monitorar a estrutura de controle interno, pois, com o passar do
tempo 0s objetivos podem ser mudados, novos riscos podem surgir € os controles que eram
eficazes deixam de ser, colocando em risco o sistema de controle interno da organizacao
(COSO0, 2013).

Segundo o COSO (2013) e 0 GAO (2014), o monitoramento continuo faz parte dos
processos executados pela organizacéo, no curso normal das operacdes, e fornece feedback
imediato aos gerentes e funcionarios responsaveis pela identificacdo das mudancgas nos

processos. As atividades realizadas nesse monitoramento incluem comparagGes,
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reconciliacOes, atividades regulares de superviséo pela geréncia, etc. Essas atividades podem
ser aprimoradas com o0 uso da tecnologia da informagdo, utilizando ferramentas
computadorizadas que facilitem essas avaliacdes.

Ja com relacdo as avaliacbes avulsas, separadas ou independentes, elas sao
desenvolvidas por individuos que ndo estdo executando as atividades avaliadas, fornecendo
um feedback mais objetivo. Nessa forma de monitoramento, encontram-se as avaliagdes da
auditoria interna, avaliacdes de especialistas, avalia¢bes cruzadas entre unidades operacionais
ou funcionais, benchmarking ou avaliacdes por pares e autoavaliacbes. O escopo e a
periodicidade dessas avaliagdes devem levar em consideracdo a avaliacdo de risco, a eficacia
do préprio monitoramento, as mudancas do ambiente de negdcio, e, quanto mais rapidas essas
mudancas e mais frequente a ocorréncia de avaliacdes, tem-se um indicativo para a
necessidade de aprimoramento das avaliacdes continuas (COSO, 2013; GAO, 2014).

Por fim, na opinido de Sousa (2016), nas organiza¢des publicas do Brasil, em geral, a
funcdo da auditoria interna, desenvolvida pelo préprio corpo funcional, por controladorias ou
similares, torna-se uma ferramenta de grande valor para o gestor no papel de supervisdo, pela
imparcialidade no monitoramento dos sistemas de controle, que é condi¢cdo essencial para seu
sucesso, garantindo-se a funcdo de auditoria interna as condigdes técnicas e de independéncia

para exercer 0 seu papel nesse processo.

2.7.5.2 - Principio 17: A organizagdo avalia e comunica deficiéncias no controle interno
em tempo habil aos responsaveis por tomar acgdes corretivas, inclusive a estrutura de
governanca e alta administracéo, conforme aplicavel.

Os gestores da organizacdo devem apreciar os resultados das avaliacBes continuas e
independentes. Sendo identificadas deficiéncias, essas devem ser comunicadas aos gestores
responsaveis pela tomada de decisdo quanto as agdes corretivas, enquanto as deficiéncias
graves devem ser levadas ao conhecimento da alta geréncia e corpo diretivo. E importante
monitorar se as deficiéncias estdo sendo tratadas tempestivamente pelos responsaveis
respectivos (COSO, 2013).

De acordo com o GAO (2014), as deficiéncias dos controles internos devem ser
avaliadas e documentadas, bem como as correcGes precisam ser estabelecidas segundo o tipo
de deficiéncia, as quais podem acontecer no projeto, na implantacdo ou na eficacia
operacional do controle relativa ao processo correspondente. As constatacdes e as
recomendacdes da auditoria e de outras avaliacbes realizadas precisam ser tratadas e

corrigidas, ou, se a geréncia discordar, deve apresentar as suas justificativas.
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J& para Souza (2016), as comunicacfes dos resultados das avaliacdes devem ser feitas
ao nivel apropriado. Dependeré de cada organizacdo o formato ou o protocolo relacionado a
comunicacdo dos resultados do processo de avaliacdo, o qual poderd ainda variar em
decorréncia de seu propdsito e das severidades das deficiéncias encontradas. Ressalta a autora
que, “em se tratando de organizacgdes publicas, devem ser sempre formais e escritas, mesmo
quando ndo exista um protocolo proprio para este fim” (SOUSA, 2016, p. 336). Concluido o
processo de comunicacdo nos niveis apropriados, € necessario que o gestor designe uma
pessoa responsavel pelo acompanhamento das correcBes propostas, que se destinam a reduzir

as deficiéncias relatadas no processo de monitoramento.

2.8 LIMITACOES DO CONTROLE INTERNO

As definicdes de controle interno apresentadas por diversas organizagdes (CGU, 2016;
COBIT, 2007; COSO, 1992, 2013; GAO, 2014; 1lA, 2012; INTOSAI, 2007; ISO, 2009; TCU,
2010) abordam a seguranca razoavel no alcance dos objetivos estabelecidos, ou seja, ndo ha
uma garantia absoluta de que a instalacdo do sistema de controle interno e o0 Sseu
funcionamento resultardo no alcance dos objetivos institucionais estabelecidos.

Isso significa dizer que o controle interno ndo é capaz de evitar julgamentos erréneos ou
mas decisdes, ou ainda eventos externos que impecam a organizacao de atingir suas metas
operacionais. Esclarecendo ainda mais, até mesmo um sistema eficaz de controle interno pode
apresentar falhas. Além disso, controles podem ser contornados pelo conluio de duas ou mais
pessoas, e a geréncia tem a capacidade de substituir o sistema de controle interno. Outro fator
limitante € a necessidade de considerar os beneficios e custos relativos aos controles (COSO,
1992, 2013).

Para a INTOSAI (2004), essa seguranca razoavel decorre do ndo conhecimento absoluto
das incertezas e dos riscos futuros aos quais a organizacdo estard submetida e que ndo podem
ser previstos com seguranga absoluta. Acrescentam-se a isso 0s fatores que ndo estdo sob o
controle ou a influéncia e que podem prejudicar a organizacdo a alcancar objetivos. Outro
fator que se pode acrescentar é que, sendo executado por pessoas, 0 controle interno tem
limitacbes, ndo podendo garantir seguranca absoluta; auxilia, mas ndo garante que oS
objetivos serdo atingidos.

Para CGU, na INC MP/CGU n° 01/2016, os controles internos devem integrar as
atividades, planos, acgdes, politicas, sistemas, recursos, enfrentar 0s riscos e ser

operacionalizados de forma integrada pela direcdo e pelo corpo de servidores das
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organizacOes. Eles devem ser projetados para fornecer seguranca razoavel de que a
organizacao atingira seus objetivos.

Pelo exposto, atribuem-se as limitacbes do controle interno as questdes como: custos
versus beneficios do controle; erros de julgamento; falhas; conluio; burla de gestores. Vamos

entender melhor cada uma dessas limitagdes a seguir:

2.8.1 Erros de julgamento

Os controles internos tém a sua eficacia limitada pela fraqueza humana na hora de tomar
decisfes, porque exigem uma boa dose de julgamento humano num apertado espago de
tempo, no qual nem sempre se tém as informagdes suficientes e adequadas para adota-las.
Tomar essas decisfes sob qualquer tipo de pressdo ndo resultara nos beneficios esperados,
tendo por consequéncia a necessidade futura de mudancas para correcdo de rumos (COSO,
1992).

Assim, no processo de deciséo, os gestores e demais servidores, se ndo estiverem de
posse das informacGes suficientes e adequadas e néo tiverem o tempo de reflexdo para avaliar
as implicacdes das decisdes, poderdo cometer erros de julgamento e isso implicar resultados

indesejaveis.

2.8.2 Falhas e colapsos

Esses tipos de eventos podem acontecer porque as pessoas ndo entenderam as instrucoes
ou as interpretaram de forma equivocada ou podem, ainda, cometer erros por negligéncia,
distracdo ou fadiga (erros de execucdo). Por exemplo, pessoas contratadas temporariamente
estdo executando funcbes de controle para os servidores que estdo de férias ou doentes estdo
sujeitas a ndo executar corretamente. Também podem ocorrer os erros no desenho do controle
(erros de procedimento) que perpetuam as falhas. Por exemplo, houve alteraces em um
sistema que pode ser executado antes de os servidores receberem o treinamento adequado

para identificar os erros de funcionamento (COSO, 1992).

2.8.3 Conluio

O conluio de duas ou mais pessoas pode causar falhas de controle. Elas podem valer-se
do seu conhecimento e/ou de suas competéncias para contorna-las com objetivos ilicitos.
Servidores responsaveis por um controle, em conluio com outros ou terceiros, podem burlar e
fraudar registros e transag0es, que podem ndo ser detectados pelo sistema de controle (TCU,
2012; COSO, 2013).
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Com relacdo a fraude, pode-se afirmar que é um ato intencional da pessoa com a
intencdo de obter uma vantagem indevida. Ela pode acontecer pela conjugacdo de trés
aspectos: racionalizacdo, pressao e oportunidade. Cressey (1973) apresenta o triangulo da
fraude que pode servir de modelo para deteccéo de situacdes de alto risco de fraude, como se

V€ na figura abaixo:

Figura 08 - Triangulo da Fraude

Pressé@o

executar o p
sem consequéncias desonestas

Fonte: Adaptado de Cressy (1973).

A fraude motivada pela pressdo é decorréncia de uma resposta do fraudador a situacdes
emocionais ou financeiras. Por exemplo, subita escassez de recursos financeiros, viver além
de seus recursos, ganancia, pouca disponibilidade de crédito e/ou incapacidade de obtencdo de
crédito, despesas médicas inesperadas e significativas, grandes despesas com educacdo,
familia ou a pressdo dos colegas, perdas por apostas ou jogo, custo e falta de produtividade
devido a drogas ou &lcool, e custo de casos extraconjugais. E comum também a pressdo por
status social, o que é de dificil deteccdo pelos controles internos (CRESSY, 1973).

Ja oportunidade aparece por causa das fragilidades ou pela inexisténcia de controles,
como por exemplo: controles internos frageis, falta de treinamento, falta de supervisao, falta
de julgamento dos culpados, programas antifraudes, politicas e procedimentos ineficazes,
fraca cultura ética. Os fraudadores sdo levados a agir porque acreditam na impunidade, pois
ndo ha ninguém monitorando suas a¢es (CRESSY, 1973).

Por fim, a racionalizacdo ocorre quando um individuo ou grupo sente-se desculpado ao
cometer fraude. A racionalizacdo permite que o fraudador veja o comportamento ilegal como
aceitavel, preservando, assim, sua autoimagem como uma pessoa confiavel. Pode-se citar,
como, exemplo, um servidor que pode desviar recursos de uma prefeitura alegando que € um

empréstimo e justifica para si mesmo que no proximo més vai pagar (CRESSY, 1973).
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2.8.4 Burla de gestores

A burla de gestores é uma séria limitacdo do controle e se caracteriza como uma agao
intencional do gestor que tem por objetivo descumprir politicas e procedimentos de controle
estabelecidos para alcancar beneficios pessoais de forma ilegitima (COSO, 2013). Podem ser
citados como exemplos os casos de fraudes na Petrobras e os desvios de recursos na
construgédo do Tribunal Regional do Trabalho em S&o Paulo; s&o burlas da administragdo com
0 objetivo de omitir desvios e fraudar informagdes.

S6 foi a partir do escandalo da Enron e WorldCom, que resultou em faléncia e numa
crise empresarial de grandes propor¢des nos Estados Unidos, que os controles internos e a
gestdo dos riscos sdo colocados em discussdo no mundo, e as autoridades sdo chamadas a
adotar medidas normativas e punitivas para quem ndo cumprisse obrigacOes relativas a
controles internos (TCU, 2012).

Burlar ou ignorar as politicas e procedimentos de controle instituido ndo é raro no nosso
pais, pois 0s gestores, com objetivos ilegitimos e contréarios ao interesse publico, fazem isso
diuturnamente. Basta olhar as noticias, onde se destacam as operacdes especiais da Policia
Federal em parceria com os demais 6rgaos de defesa do Estado como a CGU, o MPF, o MPE,
etc., prendendo servidores e gestores por motivo de fraudes de todos os tipos (SANTOS;
SOUZA, 2017). Citam-se, como exemplo emissdo de notas fiscais frias, simulando uma
venda de produtos para uma prefeitura, para compor o processo de pagamento, justificando a
execucdo da despesa, e outras emissdes de documentos falsos emitidos intencionalmente
como pedidos de compras, faturas de vendas, propostas de precos, etc.

Ressalta-se que, mesmo em 0Orgaos e entidades com altos niveis de integridade, um
gestor pode ser capaz de burlar o controle interno. O sistema de controle interno s6 pode ser

eficaz se as pessoas responsaveis pelo seu funcionamento forem integras, éticas, honestas.

2.8.5 Custo versus Beneficios

Segundo o COSO (2013), o controle interno proporciona muitos beneficios a
organizacéo, proporcionando a confianca adicional em relacdo ao cumprimento dos objetivos,
feedback sobre o funcionamento bem como ajuda a reduzir as surpresas. Elencam-se como
beneficios do controle interno a divulgacdo de informacgdes confiaveis, manutencdo de
registro das informacdes confiaveis, maior eficiéncia das areas funcionais e dos processos,
que sdo fundamentais na tomada de decisdo e possibilitam, com capacidade e confianca, a

comunicacgdo do desempenho da organizacdo aos stakeholders.
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Ha sempre restricdes de recursos nos Orgdos e Entidades da Administracio Publica,
assim os custos relativos e os beneficios do estabelecimento de controles devem ser
considerados.

Para verificar se um determinado controle deve ser estabelecido, o risco de falha e o
efeito potencial para Orgdo ou Entidade devem ser analisados conjuntamente com 0s custos
relacionados de se estabelecer um novo controle (COSO, 1992). Um exemplo préatico é um
pequeno municipio (até 20 mil habitantes) adquirir um sistema de gestdo de estoque
sofisticado e caro para controlar produtos e materiais de baixo valor que ndo sdo pereciveis,
para 0s quais existem fontes de suprimento abundante, e que podem ser adotados outros
meios, até manuais, mais baratos, para gerenciar esses materiais.

Isso significar dizer que nem todos 0s riscos precisam e/ou devem ser controlados. Por
exemplo, quando o risco é baixo e o impacto na organizacdo é causado pela ocorréncia do
risco também € baixo, pode-se aceitar o0 risco e ndo estabelecer controle interno algum
(SANTOS; SOUZA, 2017; TCU, 2012).

A INC MP/CGU n° 01/2016 prescreve que as atividades de controles internos devem ter
custos adequados, ser apropriadas, funcionar de forma consistente segundo o plano de longo
prazo da organizagdo, e ser abrangentes, razoaveis e diretamente relacionadas aos objetivos de
controle. S&o exemplos de atividades de controle interno: procedimentos de autorizacdo e
aprovacao; segregacao de fungdes (autorizacdo, execucdo, registro, controle); controles de
acesso a recursos e registros; verificacBes; conciliacbes; avaliacdo de desempenho
operacional; avaliacdo das operacdes, dos processos e das atividades; e a supervisao.

Para 0 TCU (2012), o custo de se controlar um risco ndo deve ser superior aos
beneficios esperados do controle. A relacdo custo/beneficio é uma limitacdo ao controle,
interno justamente porque existem riscos que nao sdo controlados devido ao alto custo que
isso implicaria. E bem verdade que essa relacio nem sempre pode ser mensurada; cabe a
administracdo julgar com base em sua percep¢do sobre a relagdo custo-beneficio.

Petrovits, Shakespeare e Shih (2011) identificaram que o custo é uma das barreiras para
a implantacdo do controle interno no setor publico porque aumenta os custos operacionais e
administrativos. Esse entendimento também é seguido por Vinnari e Skaebaek (2014), porque
fazer gestéo de risco envolve investimentos, bem como os gestores envolvidos nesse processo
tém muitas davidas com relacdo aos custos envolvidos na gestdo do risco em relagdo ao seu
beneficio.

De toda exposicdo feita, conclui-se que os custos devem ser levados em consideracdo na

implantacdo de controles internos. Eles ndo podem ser superiores aos beneficios gerados, mas
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essa apuracdo ndo é de facil diagnostico, no entanto os gestores do setor publico precisam
avaliar os riscos para poder estabelecer os controles para mitigar esses riscos.

E possivel resumir os topicos quanto as suas limitagdes do processo de controle da
seguinte maneira: controle interno € um meio, e ndo um fim em si mesmo; integra o processo
de gestdo (construido “dentro” e ndo “sobre” os processos de negodcio) para fornecer
seguranca razoavel de que objetivos estabelecidos serdo alcancados; controle interno auxilia,
mas ndo garante que objetivos sejam atingidos e, para ser eficaz, deve ser concebido levando
em conta 0s riscos sobre o alcance desses objetivos; e controle interno € um processo
executado por seres humanos, portanto a sua eficicia deve ser considerada sob a perspectiva

da natureza humana.

2.9 A CONTROLADORIA - UNIDADE CENTRAL DO SISTEMA DE CONTROLE
INTERNO

2.9.1 Conceito

De acordo com Slomski (2011), o termo Controladoria é de dificil definicdo, todavia é
feita desde os primérdios. Mas € na pesquisa de Estruturacdo Conceitual Béasica de
Controladoria de Borinelli (2006), que investigou a realidade das praticas de Controladoria
das 100 maiores empresas privadas que operavam no Brasil, que se encontra a sistematizagdo
da definicdo de Controladoria sob trés perspectivas: como ramo, campo ou area do
conhecimento humano (ciéncia), funcgdes e atividades tipicas de controladoria e como unidade
administrativa.

Borinelli (2006) relata que ndo sdo muitos oS autores nacionais que Se arriscaram a
definir a controladoria como ramo do conhecimento; a énfase é dada as funcbes ou
atribuicdes, sendo raros os casos, e quando tentaram vincular, o fizeram aos ramos
tradicionais de conhecimento como a Contabilidade Gerencial e a Administracdo Financeira.
E o caso de Almeida, Parisi e Pereira (2001) para os quais a Controladoria, apoiada na Teoria
da Contabilidade, sob a dtica multidisciplinar, estabelece bases teoricas e conceituais, que
permitem a definicdo, a criacdo e a manutencdo de sistemas de informagOes e modelos de
gestéo, suprindo os gestores de informagdes para tomada de decisdo. Ressalta ainda os autores
gue ndo encontraram na literatura estrangeira pesquisada autores que definissem a

Controladoria como ciéncia.
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2.9.2 Funcdes Tipicas da Controladoria

Sob a segunda pespectiva, Borinelli (2006) esclarece que a literatura atribui varios
termos para representar essa perspectiva, como funcdo, atividades, responsabilidades e
atribuices, entre outros, quando das discussdes sobre as fungdes efetivamente realizadas, mas
essas foram sintetizados pelo autor em atividades e funcdes tipicas de Controladoria. O autor
defende a existéncia de um nucleo comum de fungdes tipicas de Controladoria que néo
variam, abrindo divergéncia com outros autores, a exemplo de Peleias (2002), que pensa que
as funcbes e atividades podem ser especificas de acordo com a organizacdo e 0 modelo de
gestdo, podendo variar.

Aponta Wright (2013) que esse estudo tinha como preocupagdo verificar quais as
principais fun¢Bes da Controladoria na iniciativa privada. Entretanto, em relagdo a atuagdo
das controladorias no setor publico, tem-se uma situacdo mais indefinida, pois ha poucos
estudos e publicacdes sobre esse tema

Borinelli (2006) pesquisou 28 autores nacionais e 19 estrangeiros que discutem as
atividades de controladoria e organizou essas atividades em forma de fungdes, as quais foram

consolidadas no quadro a seguir:

Quadro 11 - Fungdes e Atividades tipicas de controladoria.

Funcao Atividades

Compreende as atividades relativas ao desenvolvimento da Contabilidade
Societéria (ou Financeira), dentre elas: gerenciar as atividades de contabilidade,
implementar e manter todos os registros contabeis (processamento contabil),
Funcdo Contabil | elaborar as demonstracBes contébeis, atender aos agentes de mercado
(stakeholders) em suas demandas informacionais, proceder a analise
interpretativa das demonstracdes contabeis e desenvolver politicas e
procedimentos contabeis e de controle.

Compreende as atividades relativas a prover informagdes de natureza contabil,
patrimonial, econdmica, financeira e ndo-financeira ao processo de gestdo como
Funcao Geréncia- | um todo, para que o0s gestores possam estar devidamente subsidiados em suas

Estratégica tomadas de decisGes gerenciais e estratégicas. Além disso, esta no escopo dessa
fungdo a atividade de coordenar os esforcos dos gestores para que se obtenha
sinergia no processo de alcance dos objetivos empresariais.

Compreende as atividades de registrar, mensurar, controlar, analisar e avaliar 0s
custos da organizacdo, incluindo anélises gerenciais e estratégicas referentes a
viabilidade de lancamentos de produtos e servicos, resultados de produtos e
servigos, de linhas de negdcios e de clientes.

Funcéo de Custos

Compreende as atividades relativas & Contabilidade Tributéria (ou Fiscal), ou

Funcéo seja, atender as obrigagOes legais, fiscais e acessorias previstas em leis e normas

Tributéaria tributarias, o que significa registrar, apurar e controlar impostos, tributos e
contribuicdes, bem como elaborar o Planejamento Tributario da organizacao.

Funcéo de Compreende as atividades referentes a prover protegdo aos ativos, como, por

Protecéo e exemplo, selecionar, analisar e contratar opcGes de seguros, além de controla-

Controle dos los. Envolve ainda as atividades de registrar e controlar todos os bens da
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Quadro 11 - Fungdes e Atividades tipicas de controladoria.

Funcéo Atividades
Ativos organizagéo.
~ Compreende as atividades referentes ao estabelecimento e monitoramento do
Fungéo de

sistema de controles internos, destinado a proteger o patriménio organizacional e

Controle Interno . .
salvaguardar os interesses da entidade.

Compreende as atividades de identificar, mensurar, analisar, avaliar, divulgar e

Funca . : . L. A
Céjntiz?edde o controlar os diversos riscos envolvidos no negdcio, bem como seus possiveis
RiSCOS efeitos. Essa é uma funcdo mais recente de Controladoria, e que é lembrada por

autores como Fernandes (2000, p. 203), Brito (2000) e Santos (2004).

Compreende as atividades relativas a conceber modelos de informagdes e a
gerenciar as informacdes contdbeis, patrimoniais, de custos, gerenciais e
estratégicas. Cabe ressaltar que essa funcdo nédo inclui as atividades relativas a
gerir a tecnologia e infra-estrutura de tais sistemas, mas tdo somente aquelas
identificadas com os aspectos conceituais das informacdes. Desse ponto de vista,
fazem parte das atividades de Controladoria desenvolver, implementar e gerir 0s
sistemas de informacGes, no que tange as informagdes contabeis, econdmicas,
financeiras e patrimoniais, estando fora do escopo de suas funcdes a
preocupacdo com o gerenciamento da tecnologia e infra-estrutura dos sistemas.

Fungdo de Gestéo
da Informacéo

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Borinelli (2006, p. 135-139).

Suzart, Marcelino e Rocha (2011) realizaram pesquisa com 0 objetivo de comparar as
funces tipicas da controladoria da iniciativa privada sistematizada por Borinelli, discutidas
na literatura com as fungdes tipicas das instituicGes publicas denominadas oficialmente de
Controladoria. Foram investigadas 14 (quatorze) instituicdes, dentre elas 13 (treze)
Controladorias estaduais e a Controladoria Geral da Unido. O resultado da pesquisa apontou
no sentido de que as funcdes desempenhadas pelas institui¢cbes brasileiras de Controladoria
Publica ndo diferem das funcBes da Controladoria no setor privado, conforme definicdo dos
autores, com excecao da “fun¢do de custos”. Ressaltaram os autores que a funcao que mais se
sobressaiu foi a funcédo controle.

Wright (2013) também realizou pesquisa com o objetivo de investigar quais as funcbes
de controladorias sdo mais ou menos relevantes para a atuacdo de uma Controladoria no setor
publico. O autor se utilizou da percepcdo dos servidores especialistas da Controladoria Geral
da Unido, para testar os resultados das pesquisas de Borinelli (2006) e Suzart, Marcelino e
Rocha (2011), com aplicacdo de questionario. As conclusdes do autor, embasado na opinido
dos especialistas, sdo no sentido de que as funcGes de controle interno, controle de riscos e de
gestdo de informacgdo sdo as de maior relevancia na atuagdo da CGU, ja a fungdo contdbil,
funcdo custos, e funcdo protecéo e controle dos ativos, estdo entre as fun¢des em que a CGU
tem atuacdo limitada, enquanto a func@o gerencial-estratégica ndo foi identificada, entres as

funcdes de atuacdo da CGU.
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Com base nessas duas investigacdes voltadas para o setor publico, é possivel concluir
que as funcdes tipicas de Controladoria discutidas na literatura sdo exercidas pelas instituicdes

publicas que tém o papel de exercer as func¢des de Controladoria no setor publico.

2.9.3 Controladoria como Unidade Administrativa

Com relagdo & terceira perspectiva, a Controladoria é definida como uma unidade
organizacional. Borinelli (2006), apo6s longas discussdes com relacdo as definicdes de autores
nacionais e estrangeiros, apresenta a seguinte definicéo:

Controladoria é o 6rgdo do sistema formal da organizacdo responsavel pelo
controle do processo de gestdo e pela geracao e fornecimento de informacdes
de ordens operacional, econémica, financeira e patrimonial demandadas (i)
para assessorar as demais unidades organizacionais durante todo o processo
de gestdo — planejamento, execucdo e controle — buscando integrar os
esforcos dos gestores para que se obtenha um resultado organizacional
sinérgico e otimizado, bem como (ii) pelos agentes externos que se
relacionam com a empresa, para suas tomadas de decisGes. (BORINELLLI,
2006, p. 198)

A definicdo situa bem a Controladoria como unidade que compde a estrutura
organizacional responsavel pelo controle dos processos e geracdo de informacgdo para as
demais unidades e publico externo, assessorando-0s no processo de decisdo. Atua em sinergia
com o0s demais gestores para alcancar os resultados planejados, agregando valor a gestédo,
prestando servicos eficientes e eficazes.

Por outro lado, j& sdo encontradas na literatura nacional algumas definicdes de
Controladoria no setor publico. E o caso de Slomski (2009) que assim define:

A Controladoria, na estrutura administrativa do Municipio, deveria ter o
status de Secretaria Municipal, para em conjunto com o Prefeito definir as
necessidades informativas para a tomada de decisbes de todos 0s
responsaveis das atividades-meio e das atividades-fim, em todos os niveis,
seja do primeiro, seja do segundo, seja do terceiro escaldao da entidade,
produzindo dessa forma uma interface nas atividades e, assim, um melhor
gerenciamento das informac@es e, por consequéncia, uma diminuicdo da
assimetria informacional entre as esferas de governo. (SLOMSKI, 2009, p.
373)

Também Botelho (2014) traz uma conceituacdo para a unidade de Controladoria no
ambito municipal, denominando-a de Controladoria Geral do Municipio. Ei-la:

Orgéo Central de Controle Interno do Poder Executivo, com total autonomia
funcional, responséavel pela expedi¢do de atos normativos e reguladores dos
procedimentos de controle — unidade administrativa para integrar 0s
procedimentos de controle e fiscalizacdo e ainda consolidar as informacGes
de gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional, com a
finalidade de atestar a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a
eficiéncia e a eficacia do programas de governo — categoria administrativa.
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Em resumo, a Controladoria, no setor publico, deve ser uma unidade autbnoma que
compde a estrutura organizacional vinculada ao gestor méximo, com a responsabilidade de
coordenar o sistema de controle interno, gerar informacdes Uteis para o processo de decisao
diminuindo a assimetria informacional, avaliar os controles internos existentes e 0s programas
de governo por meio de agdes de controle (auditorias e fiscalizagdes) e propor as melhorias
pertinentes, de forma a agregar valor a gestao visando prestar servicos eficientes e eficazes a

sociedade.

2.9.4 Capacidade Institucional

A capacidade institucional é definida por Ingraham'’ (2007, p. 3) como sendo a
habilidade das administracdes em cumprir suas responsabilidades em um governo
democratico. E a habilidade de utilizar com sabedoria os recursos publicos, direcionando-os
para os objetivos desejados. E a habilidade de gerenciar programas e pessoas de forma eficaz.
E a habilidade de avaliar se os objetivos estdo sendo alcancados (tradugio nossa). Todas essas
capacidades estdo relacionadas, de alguma maneira, com o desempenho das Controladorias.

Segundo Vidal (2013, p. 89), “os estudos sobre capacidade institucional tém focado a
melhoria na qualidade da regulacdo nas agéncias reguladoras do Estado”, ou dedicam-se a
“analise do aparato burocratico do Estado”. S&0 recentes e escassos 0s estudos direcionados a
outros entes da administracdo publica, como 0s municipios.

A academia discute o tema indiretamente, discutindo algumas experiéncias no setor
publico quanto as “possibilidades e limites de entes federativos e setores da administracao
publica” implementarem politicas publicas e oferecerem servigos e produtos a sociedade.
Acrescenta-se, no Brasil, que o tema ainda ndo é muito discutido em trabalhos académicos,
principalmente no tocante & criacdo de referencial sobre “capacidade institucional para
analise, para a producgdo de conhecimento e desenvolvimento de metodologias de pesquisa”
(FERNANDES, 2016, p. 697).

As dimensbes observadas referentes a capacidade institucional referem-se a quatro
pardmetros: o instrumento legal de criacdo das Controladorias, seu posicionamento na
estrutura organizacional municipal, o perfil dos recursos humanos internos e 0s recursos

financeiros disponiveis (CRUZ et al., 2014). Para esses autores:

17 Governmental capacity can be defined and described in many ways. It is, quite clearly, the basic ability of governments to
fulfill the responsibilities of democratic governance. It is the ability to use public resources wisely and to target them to
desired objectives. It is the ability to manage programs and people effectively. And it is the ability to evaluate or assess
whether goals are being met. All of these capacities link to performance in some way.
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a amplitude de sua abrangéncia também é de iniciativa do Executivo. [...]
para que cumpram sua missdo institucional, essas unidades devem possuir
condi¢cBes minimas de autonomia e independéncia para atuar com a devida
imparcialidade, notadamente nas atividades de fiscalizacdo e correicéo.
(CRUZ et al, 2014, p. 301)

Essas condicdes que devem ter as Controladorias Gerais sdo conhecidas como
capacidade institucional, sendo necessarias para 0 bom desempenho de suas fungdes.

Pode-se inferir que os municipios, para cumprir seus objetivos e atribui¢fes legais do
controle interno, com eficiéncia, alcance e eficacia, deverdo utilizar dos recursos disponiveis
por intermédio de instrumentos e ferramentas de gestdo apropriados, bem como deverdo
desenvolver uma capacidade de articulacdo para se relacionar com o0s outros entes da
federagdo e demais parcerias. Por fim, o ndo provimento das condi¢cGes bésicas de
funcionamento pode afetar o resultado almejado das controladorias de preservacdo do
patrimdénio publico e o éxito das politicas publicas de prevencdo e combate a corrup¢do
(CRUZ et al., 2014).

Esse é um problema de longa data. A responsabilidade de prover as Controladorias com
as condic¢es basicas para o seu funcionamento € do Chefe do Executivo. Ele deve implantar,
dar as condicdes técnicas e a autonomia para o desenvolvimento das func@es e atividades do
controle interno, bem como deve adotar as providéncias para sanear as irregularidades quando

detectadas.

2.9.5 Instituicdo e Estruturacdo

Um sistema de controle interno bem estruturado e estrategicamente orientado pode
contribuir para o cumprimento das leis e regulamentos, bem como para a boa execuc¢édo dos
programas de governo, contribuindo para a prevencao da corrup¢do (CRUZ et al., 2014).

O Conselho Nacional de Controle Interno (CONACI), criado em 2007, € associacdo de
direito privado, sem fins lucrativos. Relne os dirigentes das Controladorias, Ouvidorias,
Auditorias e Corregedorias dos 27 (vinte e sete) Estados da Federacdo, 19 (dezenove) das
capitais e a Controladoria Geral da Unido, totalizando 47 (quarenta e sete) membros, e vem
atuando para a multiplicacdo de boas praticas administrativas a favor do controle da
Administracdo Publica, capazes de aumentar a eficiéncia, difundir a transparéncia, prevenir
irregularidades e contribuir para a implementacdo das normas vigentes, assegurando o correto
uso dos recursos publicos.

Em 2012 foi feito o primeiro diagnostico do perfil dos Orgdos de Controle Interno

Integrantes do CONACI, o qual vem monitorando e atualizando-se com novos diagndsticos,
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sendo o mais recente lancado em 2016, em 22 edicdo, o qual também serd utilizado como
referéncia na discussdo dos topicos a seguir. Esse documento trata dos recursos humanos,
estruturacdo administrativa e funcionamento dos 6rgdos de controle interno integrantes do
Conselho, e serve de referéncia, sinalizando a tendéncia de organizacdo a ser seguida no setor
publico pelos érgdos de controle interno estaduais e municipais.

Blumen (2015) relata que a implantacdo de controle interno nas organizagdes publicas
esbarra em inumeras dificuldades, em decorréncia dos poucos trabalhos empiricos realizados
que abordem de forma préatica e objetiva quais as etapas que devem fazer parte da implantacéo
e quais etapas podem ser superadas com a utilizacdo de modelos mais completos e
aperfeigoados de sistemas de controle interno.

Ressaltam-se inciativas como a do CONACI, em 2013, ao lancar uma cartilha para o
Projeto Cidade Etica e Transparente — CET, com o objetivo de sugerir aos gestores municipais
eleitos sete acOes, entre elas a estruturacdo do sistema de controle interno.

A seguir serd realizada a discussao sobre os aspectos mais importantes relacionados a

instituicdo do controle interno.

2.9.5.1 Instituicdo do Sistema de Controle Interno Municipal (SCIM) e da Controladoria
Geral do Municipio (CGM)

O controle interno deve ser implantado nos municipios por meio de lei especifica como
regem o artigo 31 da Constituicdo Federal, as Constituices Estaduais, as Leis Organicas dos
municipios e a LRF, estabelecendo as regras de implantacdo e funcionamento, criacdo da
unidade central de coordenacdo do sistema, estrutura fisica do controle, independéncia
estrutural e normatizacdo dos procedimentos. O ente que instituir o sistema de controle
interno pode agregar a unidade central de controle interno as func@es tipicas de Controladoria.
A regulamentacdo da lei que instituir o sistema de controle interno devera ser feita por meio
de Decreto do Poder Executivo assim que houver a sua criacdo (BORINELLI, 2006;
BOTELHO, 2014; BLUMEN, 2015; GLOCK, 2015).

Blumen (2015) e Glock (2015) comungam da ideia de que o Legislativo Municipal
podera acompanhar ou ndo o Executivo na implantacdo de um Nucleo de Controle Interno em
seu proprio ambito. Destacam que nao devera haver vinculo de subordinagéo entre os nucleos
de controle interno, mas deverdo funcionar como sistema. Nada obsta, porém, elaborem
normas e procedimentos de modo colaborativo e em harmonia técnica.

Glock (2015) adverte que, em decorréncia da estrutura e realidade dos municipios, deve

haver no minimo uma unidade organizacional, ou ao menos um cargo devidamente
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formalizado para o desempenho de 6rgdo central do sistema de controle interno. Entretanto,
para 0s municipios de grande porte, poderdo ser instituidos Orgdos setoriais de controle,
ficando subordinados a cada secretaria municipal e vinculados tecnicamente ao érgédo central
do sistema de controle interno.

Alids essa é a orientacdo dada ao gestor municipal pela CGU (2013), no Manual de
Integridade Publica e fortalecimento da Gest&o, que:

Hé& a obrigatoriedade da existéncia do Sistema de Controle Interno em todas
as esferas de governo, independentemente do porte da Administragdo
Pablica Municipal. O municipio deve sempre conter, a0 menos, a figura de
um Assessor de Controle Interno, que atuara como érgdo central do sistema
e serd responsavel por acompanhar e regular as acoes de controle interno em
todas as areas da administracdo publica municipal. (CGU, 2013, p. 12)

Também ndo se pode esquecer que a instituicdo do controle interno, enquanto sistema,
deve buscar seguir também as decisGes e orientagdes dos Tribunais de Contas e outros entes
fiscalizadores da gestdo publica, os quais estabelecem premissas de implantacdo de um
sistema eficiente e eficaz.

Para a CGU (2013, p. 11), ao se “implementar o controle interno no municipio e
proporcionar condi¢Bes para que atue adequadamente, o administrador publico estard menos
vulneravel aos riscos relativos a gestdo municipal”.

Assim, o0s pressupostos de implantacdo de um sistema de controle interno na
administracdo publica brasileira sdo de aspectos juridicos com fundamentos legais, e ndo de
necessidades dos proprios gestores, que vao priorizar arranjos estruturais e programas de
governos que lhes ddao mais conforto de administrar, visibilidade e possiblidade de se manter

no poder.

2.9.5.2 Posicdo Hierarquica

Para Borineli (2006), a Controladoria deve estar subordinada a autoridade maxima da
organizacdo e ter autoridade de érgdo de linha. Botelho (2014) defende que a Controladoria
deverd possuir independéncia funcional para poder cumprir as suas funcgdes, devendo ter
status igual ou superior ao de secretaria municipal e ter remuneracdo condizente. Glock
(2015) também defende que a unidade de controle interno seja vinculada diretamente ao
Chefe do Poder Executivo municipal. No mesmo sentido se posiciona Cavalheiro (2007)
quando admite que é possivel que o sistema de controle seja coordenado por um dnico
departamento ligado ao Gabinete do Prefeito ou do dirigente maximo do 6rgéo ou entidade,

acumulando as fungdes de organizacdo e de auditoria.
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Discute-se ainda a necessidade de se garantir mandato aos dirigentes dos 6rgdos de
controle interno, além de filtros institucionais para nomeacao e demissdo, como sabatinas ou
justificativas apresentadas ao Poder Legislativo, porque “o grau de sensibilidade da fungao
exercida pelo SCI impde que haja garantias minimas de atuacdo independente, ainda que se
reserve o direito de o chefe de cada poder indicar o ocupante do cargo” (COELHO, 2016).

Fontoura (2006) destaca que, na maioria dos municipios de pequeno e médio porte, as
Unidades de Controle Interno coordenadas por servidores ocupantes de cargos em comissdo
ou mesmo por funcdes gratificadas, ou seja, ambos de confianca do Administrador Municipal,
esses ndo contam com as condi¢bes minimas de trabalho. Ainda, segundo o autor, a atuago
fica prejudicada pela parcialidade das analises das a¢des administrativas, ndo cumprindo,
dessa forma, seu principal papel, que € a fiscalizacdo dos atos internos e seu consequente
apontamento e comunicacdo aos orgaos de fiscalizacdo externa.

Por sua vez, o CONACI (2016) fez um diagnostico acerca da vinculacdo de 44
(quarenta e quatro) de seus membros e constatou que a maioria, 82%, estd situada no 1°
escaldao de Governo, com o status de secretaria ou equivalente, os demais estdo vinculados as
Secretarias de Fazenda (16%), em 2° escaldo, ou a departamento ou subsecretarias em 3°
escaldo (2%). Também foi identificado que 57% possuem autonomia administrativa para o
desempenho de suas fungdes.

Observa-se que é forte a tendéncia de os 6rgdos de controle interno dos Estados e
capitais estarem vinculados a gestor maximo, como discutido na literatura pesquisada. Assim,
a Controladoria ndo deve estar subordinada a outro 6rgdo de linha, ou seja, ela deve estar
diretamente subordinada ao Chefe do Poder Executivo municipal, ou estd no mesmo nivel das
demais unidades administrativas com status de secretaria municipal, posi¢do que Ihe garanta

uma autonomia funcional.

2.9.5.3 Recursos Humanos

Para Botelho (2014) e Blumen (2015), a estrutura de recursos humanos de uma
Controladoria deve ser formada por servidores efetivos admitidos por meio de concursos
publicos de prova ou de provas e titulos, de nivel universitario, com formacdo superior em
qualquer éarea e, preferencialmente, com experiéncia em auditoria, controle interno,
compliance e gestdo de riscos, devendo ser assegurada a formagdo técnica necessaria que Ihes
dé o minimo de condigdes para executar suas atividades.

Acrescenta Castro (2014, p. 88) que os “o0rgdos de controle devem estar preparados com

equipe técnica multidisciplinar para a realizacdo de uma fiscalizagdo efetiva, € ndo uma
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fiscalizagdo distante dos objetivos precipuos da Instituicdo”. Nesse sentido, a existéncia de
uma politica de capacitacdo ou educagdo continuada evidencia a preocupacdo com a
necessidade continua de capacitacdo das equipes técnicas para que tenham condicGes de
realizar suas atribuicdes.

Para Blumen (2015, p. 38), deve sempre existir “uma politica de treinamento,
capacitacdo e rodizio de auditores consistente com a realidade local e restricbes de
orcamento/pessoal”. 1sso porque é necessario que esses servidores tenham os conhecimentos
basicos para desenvolver um trabalho consistente, ter conhecimento de grandes areas de
estudo como: micro e macroeconomia, legislacdo contabil do setor privado e publico, teorias
de administracdo, direito administrativo e constitucional, legislacbes sobre licitacdes,
contratos, parcerias e consércios publicos, no¢des de informatica, planejamento e orcamento
publico, métodos quantitativos, calculos atuariais, trabalhistas, previdenciarios, metodologias
de custeamento etc..

Segundo Glock (2015), por ocasido da instituicdo do SCI, a Controladoria devera ter
garantido o suporte necessario de recursos humanos de acordo com a realidade da organizacao
e previsto em lei. Para Blumen (2015), o numero de integrantes do quadro de pessoal deve ser
razoavel e apropriado ao tamanho da organizacdo e complexidade das operac@es, de modo a
possibilitar um trabalho consistente, continuo e programado. N&do se pode relevar a
necessidade de cargos de carreira para a Controladoria. Essa € a tendéncia conforme
diagnostico do CONACI (2016) que pesquisou e constatou que 67% dos seus membros
possuem carreira especifica para a area de Controle Interno.

Cavalheiro (2007, p. 32) entende que ndo é possivel planejar e organizar processos e
procedimentos de funcionamento sem uma estrutura de servidores efetivos. Ele destaca que
“os cargos em comissdo somente devem ser ocupados para as fungdes de dire¢cdo, chefia e
assessoramento, assim como o0s estagiarios somente em funcdes auxiliares e supervisionados”.

Ressalta-se que a legislacdo de criagdo do sistema de controle interno, ao constituir a
Controladoria, deve assegurar também as condi¢cdes de indicacdo e impedimentos para
ocupacdo do cargo de Controlador Chefe, bem como as condi¢des de nomeacéo, as garantias
e as prerrogativas dos demais servidores que serdo lotados na Controladoria (GLOCK, 2015).
Botelho (2014) adverte que os servidores lotados no 6rgdo de controle estdo impedidos de
exercer outras atribuigdes, concomitantemente, e ndo devem integrar comissoes, conselhos ou
qualquer tipo de colegiado.

Nesse ponto discorda-se em parte de Botelho (2014) quanto ao exercicio de outras

atribuices, devido ao permissivo constitucional que proporciona aos servidores a acumulacgéo
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de dois cargos, um deles de magistério e o outro de nivel técnico ou cientifico (nivel superior)
desde que haja compatibilidade de horarios (CF-1988, artigo 37, inciso XVI, letra b). Nesse
caso, preserva-se a oportunidade de disseminar os conhecimentos adquiridos pelos servidores
no exercicio de um conjunto de atribui¢bes que ainda ndo tem um balizamento na literatura e
carece de muito estudos.

Todas as exigéncias relativas aos recursos humanos tém com objetivo garantir que o
controle efetivamente ocorra. Sob o ponto de vista funcional, enfatiza-se que o controle s
sera efetivo se for realizado por agente de controle com “independéncia funcional para
proceder as verificacOes, analisar documentos, colher provas e fazer amostragens, bem como
emitir o resultado de suas analises”. Por esse principio, “o controle ndo deve depender
funcionalmente de outras pessoas ou érgdos para a afericdo do juizo técnico de valor nos
trabalhos que realiza; nao esta, pois, subordinado tecnicamente” (CASTRO, 2014, apud
FERNANDES, 2005, p. 39).

E bom lembrar que no sdo raras as situacdes de entes desprovidos de recursos onde héa
casos em que ndo se encontra na estrutura da Administracdo sequer um contador efetivo. Essa
é uma realidade encontrada na maioria dos municipios brasileiros. Nesses casos, nao se deve
permitir a inexisténcia do controle; ele devera ser estabelecido para atender, no minimo, as
atividades fiscalizatorias do controle orgamentario e financeiro da administracdo municipal,
cumprindo o que estabelece a Lei de Responsabilidade Fiscal (CASTRO, 2014).

Assim, o desenvolvimento das atividades de controle interno deve recair naqueles que
possuem vinculo efetivo com a administracdo para se garantir sua continuidade e bom
funcionamento, porque a rotatividade de pessoal prejudica a retengdo do conhecimento
adquirido bem como inviabiliza sua transmissdo prejudicando a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade do SCI.

2.9.5.4 Denominacao dos cargos

Botelho (2014) cita trés denominacbes para 0s cargos encontrados em uma
Controladoria do setor publico:

- Controlador Geral: que é o chefe da Controladoria Geral do Municipios, sendo
recomendavel que seu preenchimento seja feito por servidor que possua graduacgéo e notorio
conhecimento de administracdo puablica (certificado). Em regra é comissionado (de
confianca), e defendendo Botelho (2014) que o recrutamento seja feito dentre os servidores

efetivos do municipio.
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- Auditor Geral: cargo ocupado por servidor concursado e efetivo no municipio que
exercera a coordenacdo dos servicos de auditoria executados pela Controladoria. De acordo
com a estrutura ou necessidade, podera haver auditores em varias especialidades.

- Agentes de Controles ou Auditores Internos: cargos ocupados por servidores
concursados do quadro efetivo do municipio. Destaca Botelho (2014) que também pode haver
servidores profissionais de varias especialidades que poderdo também atuar (lotados)
diretamente nas unidades controladas.

Blumen (2015) cita a denominacdo Analista de Controle Interno que deve ser provido
por servidor de nivel superior admitido por concurso publico de provas ou de provas e titulos.
Também a Controladoria Geral da Unido utilizava a denominacdo de Analista de Financas e
Controle, para os seus cargos de nivel superior e Técnico de Financa e Controle para 0s
cargos de nivel médio (CRUZ et al., 2014). Entretanto, houve recentemente a mudanca dessa
nomenclatura para Auditor Federal de Financas e Controle e Técnico Federal de Finangas e
Controle. E possivel ainda encontrar as denominagdes de auditor, controladores internos e
contadores.

No ambito dos membros do CONACI (2016), é encontrada somente a designacdo para o
cargo/funcdo ocupado pelo dirigente maximo do Orgdo; 55% dos membros utilizam a
denominacdo Controlador Geral.

Observa-se que ndo hd uma padronizacdo na literatura quando a denominacdo dos
cargos ocupados pelos servidores gque trabalham no controle interno nas suas atividades
finalistas. Os autores se reservam a especificar que os cargos devem ser de provimento efetivo
e ndo em comissdo; esses se destinam somente as funcBes de direcdo, chefia e

assessoramento.

2.9.5.5 Recursos Financeiros

No Brasil, os Orgdos de controle interno estdo, para fins administrativos e
orcamentarios, localizados dentro das estruturas das organizacdes e entidades do setor publico
que serdo sujeitos passivos de sua atuagdo. Esse posicionamento pode ter impacto nos
objetivos do sistema de controle interno estabelecidos porque as atividades de auditoria
publica, por exemplo, devem ser conduzidas com independéncia institucional e funcional,
bem como as outras fungdes tipicas do controle interno (COELHO, 2016).

A Controladoria devera ter independéncia orcamentaria e financeira, devendo contar
com dotacdo propria para o desempenho de suas atividades (BOTELHO, 2014). Castro (2014)

adverte que o controle interno s6 poderé ser efetivo técnica e funcionalmente se o Controlador
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(no caso de existir somente essa estrutura nos pequenos municipios) e os Orgéos de controle
interno tiverem assegurado os recursos financeiros necessarios para o desempenho de suas
atividades, de forma a se evitar constrangimento com solicitacdes indecorosas de recursos
para efetivar o controle.

De acordo com Coelho (2016), houve avangos com relagdo as garantias minimas de
funcionamento real com a garantia de recursos or¢camentarios e financeiros suficientes para o
desempenho das atividades tipicas do controle. Ressalta ainda o autor a necessidade de os
Orgdos de controle interno serem contemplados com um percentual minimo do orcamento do
6rgdo ou entidades para que possam desempenhar as atividades de avaliacdo e fiscalizagdo do
cumprimento da prépria pega orgamentaria. Ndo se pode também esquecer que 0S recursos
reservados ao controle interno sejam atingidos por contingenciamentos.

Esses contingenciamentos se tornaram frequentes na esfera federal, principalmente em
tempos de crises, como a que vem sendo vivenciada desde 2013, que atinge fortemente os
6rgdos de controle porque sdo vistos pelo gestor como Ultima das prioridades. Assinala
Coelho (2016) que tramita no Senado Federal o Projeto de Lei do Senado (PLS) n°
295/2014%8, proposto pelo Senador Ricardo Ferraco para alterar a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) com o objetivo de impedir que os recursos destinados anualmente a
Controladoria-Geral da Uni&o sofram qualquer tipo de limitac&o.

Nesse sentido caminham os Orgéos de controle interno estaduais e das capitais, onde
57% desfrutam de autonomia administrativa e financeira e 43% dependem do humor do
gestor (CONACI, 2016).

N&o restam duvidas de que é preciso proteger as atividades de controle com a reserva de
recursos para o funcionamento de suas estruturas administrativas e isso deve constar nas leis
orcamentarias, com programas de governo especificos, que garantam a atuacdo dos érgdos de

controle, proporcionando os resultados esperados.

2.9.5.6 Recurso materiais

Para Glock (2015), a Controladoria devera ter suporte necessario de recursos materiais.
Trata-se das instalagdes, de se ter um local com as condi¢des minimas de trabalho para os
servidores.

Carvalheiro (2007, p 33) também trata da estrutura fisica necessaria ao funcionamento

dos controles e do sistema de forma geral. Ele sustenta que “ndo ha como imaginar o

18 Vide <www.senado.leg.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=118705>.
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funcionamento de um sistema de controle interno sem que os servidores dispusessem de
mesas, cadeiras, moveis e equipamentos de trabalho necessarios as suas fungoes”.

N&o ter os equipamentos minimos revela o descaso que a alta gestdo do municipio tem
para com as funcgdes e atividades de controle interno. Isso sinaliza para os servidores, 0s quais
podem considerar que, ndo havendo preocupacdo dos gestores, eles também ndo devem ter
preocupacdo. Destaca-se que a Administracdo deve demonstrar para 0s seus servidores que
ndo poupa esforgos para proporcionar as melhores condi¢fes de trabalho, como moveis, redes

de informatica e tecnologias da informacéo, softwares, etc.

2.9.5.7 Planejamento da Atividades

As Controladorias devem realizar o planejamento de suas atividades nos trés niveis: o
estratégico, o tatico e o operacional nas empresas (BORINELI, 2006). Isso ja é uma realidade
nas Controladorias do setor publico conforme pesquisa do CONACI (2016) na qual 55% de
seus membros informaram que elaboraram o planejamento estratégico e 82% realizam
planejamento anual, apesar de somente 66% declararem que possuem missdo, visdo e valores
definidos.

Blumen (2015) destaca que as atividades de auditorias devem ser planejadas e 0s seus
resultados levados ao conhecimento da alta administracdo e divulgados a sociedade.
Considera, ainda, que o planejamento das auditorias deve resultar no plano anual de auditorias
e que esse é uma das macrofun¢fes mais mencionadas na literatura quando se trata de
organizacédo do controle interno.

Cavalheiro (2007, p. 7) é mais incisivo quanto ao papel do controle interno, exigindo
“planejamento e continuidade diarios”, pois o exercicio do controle interno tem um papel de
retroalimentacdo do sistema como um todo. As rotinas constantes fazem parte do préprio
sistema de controle e devem estar inseridas no seu planejamento.

Roncalio (2009) entende que a controladoria se fundamenta também no processo de
gestdo, conhecido também como processo decisorio, composto pelo tripé planejamento,
execucdo e controle, apoiando-se na coordenacdo do sistema de informacdo da organizacéo,
visando atingir os objetivos da instituicao.

A prética do planejamento deve ser inserida como uma das atividades prioritarias da
unidade central de controle interno, pois ndo € viavel trabalhar sem o0 minimo de organizacao.
Além de elaborar o seu planejamento, também deve participar, enquanto 06rgédo

administrativo, do processo de gestdo da organizacdo, colaborando no planejamento global.
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2.9.5.8 Vontade Politica

Quando se fala de vontade politica, refere-se a colaboracdo daqueles que tém o poder de
deciséo, os Chefes do Poder Executivo. Cavalheiro (2007) atribui a estes o dever de estudar,
ou providenciar estudos, visando estruturar e organizar o sistema de controle interno, para dar
inicio ao processo legislativo de instituicdo e organizacao do sistema. Sem vontade politica na
fase inicial, ndo tem como o sistema de controle interno existir e entrar em funcionamento.

Essa vontade politica também est4 relacionada com a promoc¢do das condigdes de
trabalho, em termos de equipamentos, capacitacdo e mensagem aos servidores sobre a
importancia do sistema de controle, creditando-lhe o apoio, como dirigente maximo,
necessario para o funcionamento eficiente e eficaz do sistema (CAVALHEIRO, 2007).

Né&o é porque o sistema esta funcionando regularmente que estd tudo bem. Cavalheiro
(2007) entende que a vontade politica também se manifesta com a resolucdo das
irregularidades identificadas pela unidade de controle, bem como pela exigéncia das
providéncias de quem deve sana-las, pois sendo 0 agente estd sujeito a responder pela

omissao.

2.9.5.9 Modelagem

Blumen (2015, p. 36) apresenta a possibilidade de “o sistema de controle interno ser
centralizado (municipios menores/menor complexidade operacional) ou descentralizado
(nucleos setoriais/seccionais de controle interno e uma unidade central de coordenagio) ” nos
municipios com condi¢fes de manter essa estrutura.

Glock (2015) defende que os controles internos ndo podem ser exercidos integralmente
de forma centralizada, através de uma Unica unidade de controle interno (UCI), mas, sim,
todas as unidades devem participar do processo de controle e responsabilizar-se por tal acéo.
Isso é facil de concluir pela leitura das normas constitucionais (artigos 31 e 74) e pela LRF
(artigo 59), que ndo fazem referéncia a uma unidade de controle interno, mas, sim, ao SCI da
instituicao.

A Controladoria Geral da Unido ja adotou o modelo centralizado (com um ¢érgéo
central), com descentralizacdo geogréfica (unidades regionais de controle interno nos
Estados), coordenacdo do sistema pelo Orgdo Central e predominancia da fiscalizacéo
(OLIVIERI; BALBE, 2016), quando suas atividades se concentravam na verificacdo da
conformidade contabil e nas auditorias financeiro-contabes (CRUZ et al., 2014).
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A partir da década de 1990, esse modelo foi sendo superado. O marco dessa mudanca
foi a criacdo, em 1994, da Secretéaria Federal de Controle (SFC) no &mbito do Ministério da
Fazenda, quando a atividade de controle interno comeca a ser vista como integrante da gestéo
publica. Em 2003 nasce a Controladoria Geral da Unido, com a integracdo em sua estrutura da
SFC, da Ouvidoria-Geral da Uniéo e da Corregedoria, conforme a Lei Federal n° 10.683, de
28 de maio de 2003. Em 2005, por meio da Lei Federal n® 11.204, de 5 de dezembro de 2005,
ocorre a integracdo das funcbes de prevencdo e combate a corrupcdo e incremento da
transparéncia da gestdo na Administracdo Publica federal (BALBE, 2013; CRUZ et al., 2014;
OLIVEIRE; BALBE, 2016).

Hoje a CGU atua em quatro areas fundamentais, caracteriza-se pela agregacao de acfes
gue tém natureza distinta e que tradicionalmente eram desempenhadas por 6rgdos diferentes -
auditoria, controladoria, ouvidoria e correicdo, e também pelo esfor¢o de integracdo de cada
uma dessas areas no sentido da promoc¢édo da integridade do Estado (OLIVEIRE; BALBE,
2016).

De forma sumarizada, compete a ouvidoria interagir com a sociedade e perceber suas
demandas. Esse conhecimento alimentara a auditoria com informacdes relevantes, para ajudar
no processo de avaliagdo da gestdo, fazer os diagnosticos e recomendar as melhorias, bem
como identificar as irregularidades, o que, por sua vez, dara suporte a correicao, agilizando o
processo de punicdo, diminuindo a sensacdo de impunidade e contribuindo para o incremento
da prevencdo, que se utiliza de todas as outras funcdes para promover maior transparéncia,
fortalecer a interacdo com a sociedade e robustecer as ac6es de controle (SANTOS; BRAGA,
2016). No quadro abaixo ilustram-se melhor essas multiplas relacdes que convergem para a
potencializacdo do controle interno no setor publico brasileiro, segundo os autores.

Quadro 12 - Interagdes das quatro fungdes basicas da Controladoria do Setor Publico
(ouvidoria, auditoria, correi¢io e prevencao)
Funcdo destino

Func¢do Origem Ouvidoria Auditoria Correicdo Prevencéo
. . Retroalimenta a
Recebe insumos | Recebe insumos da o
da populagdo para | populagdo para transparencia com as
idori : ~ . x impressoes da
Ouvidoria balizar acbes de balizar aces Impres:
e interacdo com a
controle. correcionais. x
populagéo.
Retorna &
populacao Alimenta-se de Retroalimenta a
Auditoria demandante o indicios de falhas | transparéncia com os
resultado da disciplinares dos | resultados das a¢les
acdo de agentes publicos. de controle.
controle.




103

Quadro 12 - Interac¢des das quatro fungdes basicas da Controladoria do Setor Publico
(ouvidoria, auditoria, correi¢do e prevencao)
Funcdo destino
Funcéo Origem Ouvidoria Auditoria Correicio Prevencéo
Retorna a
populacao
demandante o

Empodera-se pela

o Retroalimenta a
responsabilizacdo

transparéncia com 0s

Correigao resultado da dos agentes resultados das acGes
~ apontados pela U
apuragéo N correcionais.
. auditoria.
correcional.
Promove a
tralT:[rasgﬁ?g::,eo Empodera-se pela | Empodera-se pela

Prevencédo d publicidade das publicidade das

instrumentaliza

a interagdo com
a populagao.

Fonte: Santos e Braga (2016, p. 382).

acOes de controle. | acdes correcionais.

Esse modelo de estrutura e atuagdo da CGU vem fomentando um novo modelo de
controle interno no Brasil e esta sendo utilizado para a criacdo das controladorias municipais.
Diante da ampliacdo do papel do controle interno por parte da sociedade, principalmente,
pelos elevados niveis de corrup¢do somados a impunidade proporcionada pelo nosso sistema
juridico, é que surge a estratégia de instituicdo dos 6rgdos com a missdo de prevenir e
combater 0 mau uso dos recursos publicos (CRUZ et al., 2014).

O foco do controle interno passou da verificacdo de conformidade contabil e auditorias
financeiro-contabeis, para acfes e atividades direcionadas a fiscalizacdo de objetos na
execucdo dos programas de governo. Assim, o controle deixa de se preocupar em auditar
documentos ou processos, e passa a fiscalizar obras, verificar se o produto foi entregue, dentre
outras atividades mais substantivas (CRUZ et al., 2014).

Para realizar essas atividades, a estrutura organizacional da CGU passou por Vvarios
estagios que atualmente foram redefinidos pelo Decreto n° 8.910, de 22 de novembro de 2016.
Essa estrutura é composta de trés érgdos de assisténcia direta e imediata ao seu Ministro de
Estado: um Gabinete, uma Assessoria Juridica e uma Secretaria Executiva. Também fazem
parte da estrutura da CGU os 6rgdos especificos singulares: Secretaria Federal de Controle
Interno (SFC), Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), Corregedoria-Geral da Unido (CRG) e a
Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupgdo (STPC); compdem ainda a estrutura as
26 (vinte e seis) unidades descentralizadas denominadas Controladorias Regionais da Unido
nos Estados e os 6Orgdos colegiados: Conselho de Transparéncia Publica e Combate a
Corrupcéo, Comissdo de Coordenacdo de Controle Interno e Comissdo de Coordenacao de

Correicdo.
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No &mbito dos municipios, Glock (2015) defende o modelo sistémico, enfatizando os
controles preventivos e que tenha a participacdo de todas as unidades da estrutura
organizacional, porque esse modo de funcionamento vem fomentando uma nova cultura nas
OrganizacGes Publicas, na qual a questdo do Controle Interno passa a ser entendida como
sendo de responsabilidade de todos, como parte do proprio processo de gestdo, e ndo somente
do 6rgdo central do sistema (Controladoria Geral). Ademais, 0 modelo de estrutura da CGU

pode ser facilmente adaptado aos municipios de pequeno, médio e grande porte.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
3.1 TIPOLOGIA

Quanto a abordagem, esta pesquisa pode ser considerada como qualitativa. Segundo
Richardson (1989), abordar um problema qualitativamente pode ser uma forma adequada de
conhecer a natureza do fendmeno social, na medida em que os dados coletados foram
interpretados e compreendidos pelo pesquisador. Neste trabalho, essa tipologia é importante
para se aprofundar nas questOes relacionadas ao desenvolvimento dos sistemas de controle
interno dos municipios do Estado de Alagoas, no &mbito tedrico ou prético.

Interessa ainda esclarecer algumas das caracteristicas basicas da pesquisa qualitativa,
sem pretender esgota-las. Destacam Cassel e Symon (1994) que esse tipo de pesquisa tem um
foco na interpretacdo ao invés de quantificacdo, o que flexibiliza o processo de conduzir a
pesquisa na orientacdo para 0 processo e nao para o resultado, preocupando-se com o contexto

e o reconhecimento do impacto do processo de pesquisa sobre a situacao de pesquisa.

3.2 TIPO DE PESQUISA E A METODOLOGIA UTILIZADA

Tendo em vista a natureza empirica desta pesquisa, pode-se classifica-la
estrategicamente como estudo de caso, apesar de nao termos sido rigoroso com a formulacao
de protocolos. O caso estudado diz respeito a analise da maturidade dos sistemas de controle
interno dos municipios do Estado de Alagoas, utilizando como modelo de andlise a
metodologia do COSO 2013.

Segundo Yin (2015, p. 18), “o estudo de caso ¢ uma investigagdo empirica que
investiga um fendbmeno contemporaneo [...] em seu contexto de mundo real, em especial
quando os limites entre o fendmeno e o contexto puderam ndo ser claramente evidentes”.
Ele apresenta caracteristicas de uma estratégia de pesquisa abrangente, e baseia-se em varias
fontes de evidéncia. O autor destaca seis fontes de evidencias “[...] mais comumente na
realizacdo da pesquisa de estudo de caso: documentacdo, registros em arquivos, entrevistas,
observagdes diretas, observacdes participantes e artefatos fisicos”. Entretanto, “existem
varias fontes altamente complementares, e um bom estudo de caso se baseard, por isso, em
tantas fontes quantas possiveis” (YIN, 2015, p. 109).

Assim, com o intuito de garantir maior confiabilidade na pesquisa, foram coletadas
evidéncias de fontes distintas, tais como: documentos, questionarios, entrevistas e pesquisa
telematica; de maneira que essas multiplas fontes de dados e informacgdes possibilitassem

uma analise aprofundada do fendmeno estudado a partir do processo de triangulagéo (YIN,
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2015).

Flick (2009) considera que a fidedignidade é um dos principais critérios para uma
pesquisa qualitativa que pode ser alcancada por meio da triangulacéo de diferentes métodos,
de pesquisadores e de dados.

Para Vergara (2005), a triangulacdo, no &mbito das ciéncias sociais, serve como uma
estratégia de pesquisa que se baseia na utilizagdo de diversos métodos para investigar um
fendmeno. N&o visa buscar a verdade absoluta, mas obter uma maior seguranca para as
interpretacdes sobre o fenémeno. Por fim, o processo de triangulacdo possibilita ao
pesquisador verificar se h& convergéncia entre as informacGes coletadas por fontes
diferentes, constituindo-se uma vantagem da estratégia de estudo de caso.

Por fim, nesta pesquisa, é realizado um estudo de casos mdltiplos, oportunidade essa
de uma andlise comparativa dos sistemas de controle interno dos municipios, a partir da
metodologia do COSO 2013, identificando a aderéncia e os niveis de maturidade em que se
encontram, 0 que pode proporcionar uma base de estimulo a melhoria das estruturas de
controle interno dos municipios do Estado de Alagoas. Yin (2015, p. 65) defende que “os
projetos de casos multiplos derivam, diretamente, de seu entendimento das replicacfes
literais e tedricas”.

Em relacdo a tipologia desta pesquisa, entende-se que ela apresenta aspectos descritivos
e exploratérios. Gil (2008) considera como exploratéria a pesquisa que € desenvolvida com o
objetivo de proporcionar maior familiaridade com o problema (explicita-lo), lancando mao de
levantamentos bibliograficos, entrevistas com pessoas envolvidas ou que tenham experiéncia
com o objeto de estudo, para dar uma visdo geral acerca de determinado fato, ainda pouco
explorado. Em relacdo a pesquisa descritiva, essa possibilita descrever as caracteristicas de
determinadas populacdes ou fendbmenos. Apresenta como especificidade a utilizacdo de
técnicas padronizadas de coleta de dados, tais como o questiondrio. Trivifios (1987) também
defende a possibilidade de empregar varias formas de estudo, dentre elas os estudos de caso.

Vale ressaltar que foi realizado um estudo exploratdrio, um pré-teste, para validacdo dos
questionarios, no periodo de 01 de marco a 30 de maio de 2016, que teve como objetivo a
elaboracdo do projeto de pesquisa e a qualificacdo realizada em 04 de julho de 2016. As
demais etapas da pesquisa foram realizadas no periodo de 01 de outubro de 2016 a 30 de abril
de 2017.
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3.3 OBJETO DE ESTUDO

O objeto de estudo desta pesquisa sdo os sistemas de controle interno dos 102

municipios do Estado de Alagoas.

3.4 UNIDADE DE ANALISE

A unidade de analise desta pesquisa sdo 0s sistemas de controle interno dos municipios
pesquisados, sob a perspectiva de identificar e avaliar a estrutura desses sistemas a partir do
modelo de estrutura de controles internos do COSO (2013) e verificar em que estagio de
desenvolvimento se encontram. Para isso, foram observados aspectos sobre a estruturacdo do
sistema de controle interno referentes aos seus componentes: ambiente de controle, avaliagdo
de riscos, atividades de controle, informacdo e comunicacdo e atividades de monitoramento.
Também foi objeto de andlise o 6rgdo central do sistema de controle interno, denominado de
Controle Interno ou Controladoria Municipal, a fim de identificar a sua capacidade
institucional em realizar as atividades de Unidade Central de Controle Interno.

A alta gestdo (Prefeitos, Secretarios, Assessores, Chefes de Gabinetes - Unidades de 1°
Nivel Hierarquico), os representantes das Controladorias Municipais, e demais servidores
envolvidos com o sistema de controle interno foram os respondentes da pesquisa, dentro da
estratégia utilizada para a coleta de dados. Os documentos solicitados e os consultados por
meio da rede mundial de computadores (Internet) referentes a constituicdo e ao
funcionamento dos sistemas de controle interno também constituiram o conjunto de dados

utilizados para analise nesta pesquisa.

3.5 FONTES DE DADOS

As fontes de dados a seguir discutidas, foram escolhidas porque s&o as mais utilizadas
na realizacdo de pesquisa de estudo de caso (YIN,2015). Elas possibilitam a obtecdo de dados
e informacdes acerca do objeto estudado e, quando se utiliza uma variedade de fontes, é
possivel realizar uma triangulacdo das informacdes, com o objetivo de verificar a
conformidade das respostas obtidas da alta gestdo dos municipios por meio da aplicacdo dos

guestionarios com as demais fontes de dados.

3.5.1 Aplicacéo dos Questionarios

As primeiras evidéncias desta pesquisa foram coletadas por meio de dois questionarios,

um aplicado a alta gestdo dos municipios e o outro aplicado aos Controladores Gerais. Esses
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dois questionarios foram encaminhados aos 102 municipios da seguinte forma: 38 foram
enviados por e-mail obtidos na base de dados do Tribunal Superior Eleitoral, da Associa¢do
dos Municipios de Alagoas e do Tribunal de Contas do Estado de Alagoas, 0s quais foram
validados pelo gestor por meio de contato telefonico; em relacdo aos 64 municipios restantes,
0 envio se deu por meio dos correios para 0 endereco institucional da prefeitura, obtido por
meio das organizac¢Ges retromencionadas, porque ndo havia e-mails validos e os telefones de
contatos obtidos ndo respondiam as nossas ligacoes para validacdo das informacoes.

Os retornos dos questionarios com as respostas comegaram a ocorrer entre 0s meses de
novembro e dezembro 2016 e fevereiro e margo de 2017. Esse periodo alongado se deve as
dificuldades dos respondentes em apresentarem as respostas no prazo assinalado, ocorrendo
essa entrega somente depois de varios contatos telefénicos e muita sensibilizacdo quanto a
importancia do trabalho realizado. Isso também se deve a falta de relacionamentos mais
constantes entre a academia e 0s municipios alagoanos. Nos contatos estabelecidos com
gestores e controladores internos, apesar de questionados, ndo houve mencdo a outras
pesquisas anteriores, pelos menos ndo havia lembranca, nos ultimos quatros anos, da presenca
nos municipios de pesquisadores desenvolvendo trabalhos cientificos, principalmente na area
da Administracdo.

Para aplicacdo da escala de nivel de maturidade adotada neste trabalho, lan¢ou-se méo
do Questionario de Avaliacdo de Controles Internos (QACI), desenvolvido pelo TCU (2014),
o0 qual foi adaptado para esta pesquisa ao modelo de controle interno da estrutura do COSO
2013, conforme consta no APENDICE A.

J& 0 Questionario de Diagnostico da Unidade de Controle Interno (QDUCI),
APENDICE B, foi elaborado a partir da revisio da literatura constante do referencial teorico,
topico 2.8, que trata da Controladoria com Unidade Central do Sistema de Controle Interno
Municipal. Esse questionario foi validado na pesquisa exploratoria realizada nos municipios
de Maceid, Murici e Paripueira (01 de marco a 30 de maio de 2016). As dificuldades e
sugestdes que surgiram no trabalho de campo foram utilizadas para aperfeicoar o instrumento,
0 qual também foi enviado as 102 Controladorias Municipais, junto com o0 QACI.

A partir das informagdes coletadas foram feitos pedidos de informacdo e de documentos
aos municipios que responderam ao QACI, como também foram realizadas entrevista com
alguns Prefeitos, Chefes de Gabinete e Controladores Municipais, consultas telematicas

(Portais da Transparéncia, SICAP*® do TCE-AL, Painel Municipios, e site das prefeituras —

19 Sistema Integrado de Controle e Auditoria Pablica
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APENDICE D), com vistas a possibilitar uma analise mais aprofundada do fendmeno
estudado, permitindo realizar um processo de triangulacdo das respostas obtidas nos dois

questionarios com outras fontes de informacéo (YIN, 2015).

3.5.2 Documentos

Os documentos como leis, decretos, instru¢cdes normativas, portarias, demonstrativos
contabeis, informacdes sobre recursos humanos, recursos materiais, etc. foram obtidos por
meio de Solicitacdes de Informacdo (APENDICE C), encaminhadas via e-SIC?, ou e-mail
dos Prefeitos e Controladores Internos que responderam ao QACI. Fez-se uso da LA, Lei
Federal n°® 12.527/2011, para pedir as informacgdes e documentos, mas somente relativos aos
34 municipios que responderam ao QACI, conforme listados no item 3.6 a seguir.

Os acessos aos livros que fundamentaram esta pesquisa se deram por meio de algumas
aquisicoes e por meio de acesso a rede mundial de computadores. J& 0s acessos a teses,
dissertacOes, monografias se deram por meio de consultas ao Banco de Teses e Dissertagoes
da Capes, Cnpg e BDTD (lbict), e os artigos por meio de acesso ao Google Académico e
Scielo?! (Scientific Eletronic Library Online) e outros revistas especializadas em publicacéo

na area da Administracéo e Ciéncias Contabeis.

3.5.3 Entrevistas

Foram realizadas entrevistas, tanto na fase exploratéria como no desenvolvimento da
pesquisa, com 0s seguintes agentes: Prefeitos, Assessores, Chefes de Gabinetes,
Controladores Gerais (alta gestdo), e uma com o Presidente do TCE/AL.

O planejamento se deu com o agendamento das entrevistas com a alta gestdo dos
municipios que responderam ao QACI, com a indicacdo de data, hora e local. Na execucdo, as
entrevistas iniciaram-se com a apresentacdo do pesquisador seguida da exposicdo do objetivo
da pesquisa e da entrevista. A entrevista teve como roteiro as questdes do QACI, com o
objetivo de evidenciar a consisténcia das respostas ofertada pela alta gestdo bem como captar
a sua percepgdo acerca do conhecimento sobre o sistema de controle interno do municipio.
Boa parte dessas entrevistas pdde ser gravada com a autorizacdo dos respondentes, tendo, na
oportunidade, sido disponibilizada uma copia da gravagdo aos mesmos. Elas duraram em
média uma hora e quarenta e cinco minutos. Algumas entrevistas foram realizadas na cidade

do respondente e outras em Maceid. As entrevistas foram concluidas com o agradecimento

20 Sistema Eletronico do Servigo de Informagéo ao Cidadéo — e-SIC.
2L Scientific Eletronic Library Online — Biblioteca Eletronica Cientifica On-line (tradugdo nossa)
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pela colaboragdo na pesquisa, bem como ratificando-se a confidencialidade dos respondentes,
dos dados e informacdes coletados.

3.5.4 Observacdao direta ndo participante

No trabalho de pesquisa exploratdria, antes do pre-teste dos questionarios, foram
realizadas observagdes ndo participantes com o objetivo de captar a realidade local de trés
municipios para que o pesquisador se situasse em relacéo ao objeto de estudo desta pesquisa e
entender a realidade do dia a dia de uma Controladoria Municipal.

Agendaram-se visitas as sedes dos municipios de Maceid, Murici, e Paripueira que
tiveram como objetivo identificar qual seria a melhor maneira de fazer os pedidos de acesso a
informacao, realizar as entrevistas e aplicar 0s questionarios, bem como manter contato inicial
com os gestores e falar sobre a pesquisa que estava sendo desenvolvida.

Na execucdo desse procedimento, buscou-se observar as tarefas executadas pelos
servidores responsaveis pelo controle interno dentro da estrurura organizacional, bem como
conhecer as rotinas que eram realizadas, visando obter 0 maximo de informacGes. Foram
executadas trés visitas em cada um dos municipios pesquisados.

O resultado desse trabalho de campo foi concluido com a definicdo da estrutura
definitiva dos dois questionarios bem como da solicitacéo de informacéo.

3.5.5 Pesquisas telematicas

A pesquisa realizada na rede mundial de computadores teve por objetivo obter dados e
informacgdes relativos aos sistemas de controle interno e as Controladorias, tais como:
histéricos de criacdo do 6rgdo, instrumentos legais da instituicdo, organograma do municipio
com a posicdo na estrutura organizacional interna, rol de atribuicdes e competéncias da
Controladoria, informacBes sobre seus servidores (curriculo vitae), forma de contratacdo,
servicos terceirizados, orcamentos previstos e realizados, interacbes do 6rgdo com
instrumentos de participacdo e controle social, realizacdo de processos administrativos ou
sindicancias para apurar irregularidade e atividades desempenhadas rotineiramente pela
Controladorias Municipais. Esses dados e informacfes ja deveriam estar disponiveis,
entretanto essa previsio ndo ocorreu (APENDICE D).

Dadas essas dificuldades, elaborou-se 0 QDUCI, o qual estrategicamente foi enviado
por meio eletrdnico, via e-SIC, aproveitando-se da LAI, ou por e-mails das prefeituras, ou e-
mails pessoais dos Prefeitos, seus chefes de gabinetes e dos Controladores Internos, como ja

relatado anteriormente.
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Outras informacdes relativas aos municipios foram obtidas por meio dos sites do IBGE,
TCE/AL, Painel Municipios da CGU, este langado no evento Municipio Transparente

destinado a todos os Prefeitos no Brasil, ocorrido no dia 06 de fevereiro de 2017.

3.6 PERFIL DOS MUNICIPIOS INVESTIGADOS

Dos dois questionarios encaminhados aos 102 municipios, foram recebidas respostas de
34 Gestores que responderam ao Questionario de Avaliacdo de Controles Internos (QACI) e
61 Controladores Gerais que responderam ao Questionario de Diagnostico da Unidade de
Controle Interno (QDUCI), conforme relacdo constante do APENDICE E. Cabe destacar que
somente dois municipios que responderam ao QACI néo responderam ao QDUCI.

Assim, esses respondentes passaram a ser 0s municipios pesquisados, representando a
amostra para este estudo de casos. O primeiro grupo € composto por 33% e o segundo por
59% de respondentes. Consideram-se esses percentuais expressivos, uma vez que a doutrina
sinaliza um baixo nimero de retorno aos questionarios (VERGARA, 2009). Segundo Marconi
e Lakatos (2010), o retorno de respostas aos questionarios que sdo enviados alcanca em média
25% de devolucéo.

Para demonstrar a abrangéncia e a pertinéncia da amostra ndo intencional utilizada no
trabalho, consideraram-se os 34 municipios que responderam ao QACI para verificar a sua
distribuicdo em trés Mesorregides®? e as 13 Microrregides?® em que o Estado de Alagoas esta
dividido (IBGE, 1990).

Quadro 13 - Distribuicao dos Municipios do Estado de Alagoas por Microrregides

MESORREGIOES MICRORREGIOES CIDADES
Agreste Alagoano Arapiraca Arapiraca
Craibas
Sdo Sebastido
Palmeira dos Indios Cacimbinhas
Estrela de Alagoas
Igaci
Minador do Negréo
Paulo Jacinto
Leste Alagoano Litoral Norte Alagoano Maragogi
Maceid Maceio

22 “Entende-se por mesorregido uma area individualizada em uma Unidade da Federagdo que apresenta formas de
organizacdo do espago geografico definidas pelas seguintes dimensdes: o processo social como determinante, o quadro
natural como condicionante e a rede de comunicagio e de lugares como elemento da articulagao espacial” (IBGE, 1990, p. 8).
23 «“As microrregites foram definidas como partes das mesorregides que apresentam especificidades quanto a organizagio do
espaco Essas especificidades ndo significam uniformidade de atributos nem conferem as microrregides autossuficiéncia e
tampouco o carater de serem Unicas devido a sua articulacdo a espagos maiores quer & mesorregido a Unidade da Federagao
quer a totalidade nacional. Essas especificidades referem-se a estrutura de producgdo agropecudria industrial extrativismo
mineral ou pesca” (IBGE, 1990, p. 8).
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Quadro 13 - Distribuicao dos Municipios do Estado de Alagoas por Microrregides

MESORREGIOES MICRORREGIOES CIDADES
Marechal Deodoro
Paripueira

Rio Largo

Satuba

Mata Alagoana Atalaia

Capela

Flexeiras

Jacuipe

Jundia

Murici

Penedo Igreja Nova
Piacabucu

Sertdo Alagoano

Fonte: IBGE (1990).

Pelo o exposto no quadro acima, a amostra que compde este estudo de caso esta
distribuida pelas 3 (trés) mesorregides e por 12 (doze) microrregides do Estado de Alagoas,
sendo considerada uma amostra de municipios bastante abrangente sob o ponto de vista
geogréfico. As cores do quadro acima e a figura do Mapa do Estado de Alagoas a seguir
proporcionam uma visualizagdo melhor da distribuicdo territorial dos municipios por

microrregides.
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Figura 09 - Divisédo territorial do Estado de Alagoas em microrregioes

Pernambuco

10°00°'00°S

Sergipe

Fonte: site da Secretaria de Estado do Planejamento, Gestéo e Patrimdnio - SEPLAG.

Por outro lado, elaboraram-se outros quadros apresentando informacgdes que
possibilitam detalhar melhor o perfil dos 34 municipios. Buscou-se observar aspectos como o
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), a Estimativa da Populagio, e o

montante de recursos federais transferidos para satde, educacéo e area social, no ano de 2016.

Quadro 14 - indice de Desenvolvimento Humano dos municipios da Amostra segundo Atlas do
Desenvolvimento do Brasil ano base 2010

IDH-M IDH-M IDH-M
Ordem CIDADE (2010) Ordem CIDADE (2010) Ordem CIDADE (2010)
1 Maceio 0.721 13 Capela 0573 25 Estrela de Alagoas 0,534
2 Satuba 0.660 14 Piagabucu 0572 26 Dois Riachos 0.532
3 Arapiraca 0.649 15 Igreja Nova 0.568 27 Cacimbinhas 0,531
4 Rio Largo 0.643 16 Igaci 0.564 28 Flexeiras 0527
5 Marechal Deodoro 0,642 17 Teoto6nio Vilela 0.564 29 Murici 0527
Delmi i Mi Negré a 6daT
6 elmiro Gouveia 0,612 18 inador do Negrao 0.563 30 Sao José da Tapera 0.527
7 Paripueira 0.605 19 Jundia 0,562 31 Craibas 0,525
8 Boca da Mata 0.604 20 Atalaia 0,561 32 Ibateguara 0518
9 Santana do 21 Jequié da Praia 33 Senador Rui Palmeira
Ipanema 0.591 0.556 0.518
10 Paulo Jacinto 0,589 22 Agua Branca 0,549
11 Junqueiro 0575 23 Sao Sebastido 0,549
12 Maragogi 0.574 24 Jacuipe 0.548
Legenda:
Faixas de desenvolvimento humano Meédio [ 0600-0699 |

0,500 - 0,599

0,700 - 0,799
Fonte: Atlas do Desenvolvimento do Brasil.
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Analisando o IDH-M, ano base 2010, disponivel no site do Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil, em relacdo aos municipios estudados, tem-se um municipio que se
encontra na faixa muito baixa de desenvolvimento humano (0,000-0,499). Na faixa baixa
(0,500-0,599), existem 26 municipios. Ja na faixa media (0,600-0,699) sdo nove municipios,
enquanto na faixa alta (0,700-0,799) s6 se tem um municipio. Entretanto, ndo existe nenhum
municipio com o indice muito alto (0,800-1,000) de desenvolvimento humano na amostra dos
municipios respondentes e no Estado de Alagoas. Portanto, a maioria dos municipios
apresentam baixo indice de desenvolvimento humano por diversos fatores, que sdo levados
em conta para o célculo desse indice. Alguns deles sdo a educacédo e a salde, o que pode nos
levar a reflexdo quanto a aplicacdo dos recursos publicos transferidos da Unido aos
municipios, se eles sdo insuficientes ou sdao mal aplicados, ou seja hd uma ineficiéncia no
gasto publico que pode estar relacionada a fragilidade dos sistemas de controle interno desses
municipios.

Sob outra perspectiva, 0 Brasil possui 5.569 municipios, sem contar o Distrito Federal,
com uma expressiva extensdo territorial e uma diversidade das populaces. Atualmente, o
Estado de Alagoas possui 102 municipios que também apresentam tais diversidades. Em
consulta ao site do IBGE, construiu-se uma tabela com a estimativa de populagdo para o
Estado de Alagoas em 2016, de acordo com a sua distribuicdo por habitante, conforme se

observa a seguir:

Tabela 01 - Niumero de municipios e populacao residente segundo classe de tamanho da
populacéo dos municipios de Alagoas - Brasil - 2016

Unidade da Federacao e classes de tamanho da Numero de Populacéo

populacdo dos municipios (habitantes) municipios Residente
Alagoas 102 3.358.963
Até 5.000 5 20.097
De 5.001 até 10.000 24 173.845
De 10.001 até 20.000 29 416.853
De 20.001 até 50.000 33 934.192
De 50.001 até 100.000 9 559.596
De 100.001 até 500.000 1 232.671
Mais de 500.000 1 1.021.709

Fonte: Adaptado do IBGE - Estimativa da populagdo para Alagoas em 2016.

Pode-se considerar que os municipios estudados para avaliacdo dos sitemas de controle
interno representam uma parte expressiva da populacdo dos municipios alagoanos, pois
alcanca 34 de 102 municipios com 2.057.947 habitantes em um total estimado de 3.358.963

de habitantes para o Estado de Alagoas em 2016. No quadro abaixo, apresenta-se o
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quantitativo dos municipios por faixa de populacdo, mostrando a estratificacdo dos

municipios estudados:

Tabela 02 — Namero de municipios objeto de estudo com populacgéo residente segundo
classe de tamanho da populac¢do dos municipios de Alagoas - Brasil - 2016

Unidade da Federacao e classes de tamanho . . ~ .
da populacio dos municipios (habitantes) Numero de municipios | Populacio Residente

Amostra 34 2.057.947
Até 5.000 1 4.249
De 5.001 até 10.000 3 20.247
De 10.001 até 20.000 13 190.201
De 20.001 até 50.000 14 505.587
De 50.001 até 100.000 1 83.283
De 100.001 até 500.000 1 232.671
Mais de 500.000 1 1.021.709

Fonte: Adaptado do IBGE - Estimativa da populagdo para Alagoas em 2016.

Explorando o ultimo aspecto, os dos recursos transferidos pela Unido para programas do

governo federal executados pelos municipios estudados, destacam-se 0s recursos destinados

as principais areas de atuacdo desses entes federativos, conforme a tabela a seguir:

Tabela 03 - Recursos transferidos em 2016, por fungdo de governo

EDUCACAO ~
Ne MUNICIPIOS OUTRAS AGOES FUNDEB SAUDE ASSSICS)ZFA\ISIA TOTAL
EDUCACAO

1 Macei6 35.997.962,50 | 62.943.902,89 | 263.352.701,56 96.573.436,99 458.868.003,94
2 Arapiraca 24.991.641,73 43.635.404,46 | 104.647.923,09 41.736.919,91 215.011.889,19
3 Santana do Ipanema 5.617.896,09 10.189.227,15 31.556.138,18 19.705.209,05 67.068.470,47
4 Teotdnio Vilela 13.150.151,60 18.541.590,98 9.109.056,47 13.641.031,36 54.441.830,41
5 Rio Largo 7.909.347,50 15.743.217,51 8.070.340,96 15.520.785,12 47.243.691,09
6 Marechal Deodoro 7.259.920,84 13.455.598,29 9.214.834,26 13.674.004,05 43.604.357,44
7 Atalaia 6.568.653,95 12.661.408,96 9.118.795,40 14.617.620,80 42.966.479,11
8 Séo José da Tapera 5.959.112,05 11.156.919,34 8.957.585,31 16.261.460,84 42.335.077,54
9 Delmiro Gouveia 6.269.523,66 12.389.372,96 13.204.207,33 9.721.682,57 41.584.786,52
10 | Sé&o Sebastido 6.268.192,73 11.313.560,65 5.307.411,11 13.868.763,25 36.757.927,74
11 | lgaci 5.050.763,27 6.956.976,90 6.418.029,04 13.801.425,92 32.227.195,13
12 | Murici 6.701.884,34 8.728.189,58 5.933.262,12 9.549.146,02 30.912.482,06
13 | Junqueiro 5.501.641,76 8.159.953,06 6.436.610,01 8.143.097,04 28.241.301,87
14 | Craibas 4.404.557,15 7.569.477,24 4.067.514,84 12.027.196,97 28.068.746,20
15 | Maragogi 4.583.736,52 8.497.794,37 5.182.715,59 9.270.729,67 27.534.976,15
16 | Bocada Mata 4.210.134,49 7.290.548,96 5.583.768,34 8.550.871,02 25.635.322,81
17 Agua Branca 3.731.849,91 7.411.726,05 2.578.691,36 8.605.329,85 22.327.597,17
18 | Igreja Nova 4.068.682,20 6.843.116,13 4.170.863,01 6.710.156,13 21.792.817,47
19 | Capela 4.456.416,06 7.342.374,15 4.893.326,71 4.897.446,10 21.589.563,02
20 | Estrela de Alagoas 4.111.552,92 5.281.969,85 2.829.679,59 7.085.677,27 19.308.879,63
21 | Piagabucu 3.108.474,43 4.994.612,43 3.233.701,95 7.702.649,91 19.039.438,72
22 | Senador Rui Palmeira 2.638.925,24 4.925.139,61 2.319.795,41 6.703.280,41 16.587.140,67
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EDUCACAQ -
Ne | MUNICIPIOS [ OUTRAS ACOES ? saoDE | ASISTENCIA L ToTAL
EDUCACAO FUNDEB

23 | Ibateguara 220288664 | 460701220 | 3.687.713,85 | 567130462 | 1625891731
24| Flexeiras 272827466 | 478405549 | 311389217 | 443752947 |  15.063.751,79
25 | Jequi da Praia 254486961 | 415439483 | 3.068.06647 | 508320545 | 1485053636
26 | Olivenca 233417588 | 403332807 | 1.607.676,69 | 589288947 | 1386807101
27 | Dois Riachos 282171638 | 5155291,20 | 1.088.174,36 |  3.708.261,32 | 1367344326
28 | Cacimbinhas 186807527 | 352143541 | 2.049.68519 | 533227849 |  12.77147436
29 | Satba 180625439 | 338249017 | 2715502,20 |  3.725.362,00 | 1162960885
30 | Paripueira 192745673 | 379560320 | 174741081 | 356811373 | 1103858447
31 | Paulo Jacinto 127933293 | 214105071 | 154844437 | 254315979 | 751198780
32 | Jacuipe 129695023 | 250672240 |  690.864,22 |  2.306.050.48 | 689149633
33| Minador do Negrao 101178847 | 194062855 | 03340535 | 241149881 | 629732118
34 | Jundi 113430749 | 192701440 |  983107,00 | 216129795 |  6.205.727,74

TOTAL 195.607.118,62 | 338.071.109,05 | 540.320.895,22 | 405.209.771,92 | 1.479.208.894,81

Fonte: Painel Municipios da CGU (2017).

Os dados da tabela acima demonstram a expressividade dos recursos transferidos para
as areas da educacgdo, saude e assisténcia social, disponibilizados no Painel Municipios e
extraidos do Portal da Transparéncia do Governo Federal. Foram R$ 1.479.208.894,81 (hum
bilhdo quatrocentos e setenta e nove milhdes, duzentos e oito mil, oitocentos e noventa e
quatro reais e oitenta e um centavos), transferidos em 2016 para os 34 municipios que
responderam aos QACI. Esse montante representa 27,26% do montante de recursos
transferidos em 2016 a todos dos municipios do Estado de Alagoas.

Portanto, os aspectos acima explorados apresentam dados que revelam caracteristicas
importantes dos municipios pesquisados 0s quais demostram que se tem uma amostra

significativa de municipios do Estado de Alagoas que serdo estudados.

3.7 PROCEDIMENTO DAS ANALISES

Na avaliacdo dos sistemas de controle interno em nivel de entidade, haja vista as
limitadas e reduzidas estruturas administrativas dos municipios de Alagoas, definiu-se que a
prefeitura seria avaliada de forma consolidada. Dessa forma, todas as unidades organicas
integrantes do executivo local foram aglutinadas na entidade prefeitura para a aplicagédo dos
questionarios, bem como as entrevistas foram realizadas com os gestores dos 6rgdos de
primeiro nivel: prefeitos, secretarios, procuradores, assessores e chefes de gabinetes e
controladores internos.

As orientacOes e 0s esclarecimentos a respeito da pesquisa foram transmitidos aos
e contato telefénico, dando os

Prefeitos e aos Controladores Internos via e-mail
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esclarecimentos acerca dos objetivos, das finalidades e os beneficios em responder aos
questionarios encaminhados, oportunizando informacdes ao pesquisador, além de reforcar de
que se tratava de atender a um pedido de acesso a informacédo de acordo com a LAI. Frisou-se
que apenas uma resposta fosse assinalada e foi sugerido que o questionario destinado ao
prefeito fosse preenchido por uma equipe interna formada por integrantes das principais areas
(Secretarias), pois 0s responsaveis pelas respostas deveriam possuir bom conhecimento da
estrutura do municipio. A mesma diretriz foi passada aos Controladores presentes.

Utilizou-se 0 QACI, constante do APENDICE A, para coleta dos dados dos 102
municipios do Estado de Alagoas, com o objetivo de realizar a avaliagdo em nivel de entidade
dos sistemas de controle interno municipais. Os questionarios foram respondidos somente por
34 gestores integrantes do primeiro escaldo da prefeitura, sendo as respostas as perguntas
posteriormente confrontadas com a documentacdo e 0s normativos previamente solicitados,
por meio de Solicitacdo de Informacdo nos termos da LAI, para fins de atribuicdo de nota
final aos 34 municipios que encaminharam as respostas.

O QACI foi estruturado com perguntas fechadas. Cada gestor deveria obrigatoriamente
escolher apenas uma das quatro respostas possiveis e, caso desejasse, acrescer as observacoes
que julgasse oportunas no campo previamente reservado para colher tais comentarios. As
quatro possiveis respostas variavam do ndo absoluto — passando pelo ndo que apresenta
aspectos positivos, e pelo sim, que apresenta aspectos restritivos — até o sim absoluto. Buscou-
se, por meio dessa técnica, expor respostas, de forma clara e direta, que induzissem, desde ja,
um comportamento proativo no gestor, expondo-lhe o dever de responder cada questdo
apresentada (BARROS et al., 2015).

Na tabulagdo das respostas ofertadas pelos gestores no preenchimento do QACI, foi
adotada escala de pontuacdo para subsidiar os julgamentos sobre a conformidade dos
controles internos: (0) inexisténcia completa do controle; (1) controle em desenvolvimento;
informal; sem disseminacdo; quase sempre falha; (2) controle existente, formalizado,
conhecido, aplicado, funciona, pode ser aprimorado; e (3) controle existente, sem falhas
detectadas; pode ser enquadrado no nivel de “melhores préaticas”. As questdes que compdem 0
QACI refletem praticas esperadas no que tange ao sistema de controle interno sobre 0s
processos organizacionais, de modo que a resposta 3 indica que a organizacdo avaliada
executa uma boa pratica, e 0, 1 e 2 representam uma deficiéncia de controle (SANTOS;
SOUZA, 2016).
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Quadro 15 - Escala de pontuacéo e conformidade dos controles internos

Correspondéncia com as

P°”F”a?a° EfeE 0 Descricéo da Situac¢do Encontrada Respostas do Gestor ao
Atribuida | Controle Interno QACI
0 Inexistente Auséncia completa do controle N&o absoluto

Em desenvolvimento; informal; sem

1 Fraco X AR N&o, com aspectos positivos
disseminacgdo; quase sempre falha.
. Formalizado, conhecido, aplicado, funciona, | Sim, com aspectos
2 Mediano . o
pode ser aprimorado. restritivos
3 Forte Sem falhas detectadas; pode ser enquadrado Sim absoluto

no nivel de “melhores praticas”.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Barros et al (2015) e Santos e Souza (2016).

Os instrumentos de avaliacdo aplicados durante a pesquisa ofereceram as evidéncias
para auxiliar o julgamento, tornando o tratamento dos dados e os resultados mais objetivos. A
adocdo da escala para pontuacdo dos controles permite a interpretacdo dos resultados e
defini¢do do nivel de maturidade do sistema de controle interno implantado. Cabe esclarecer
que a escala de pontuacdo acima é diferente da utilizada pelo TCU (2014) e por Barros et al.
(2015), a qual se inicia por 1 e vai até 4, o que impossibilitou a comparacdo de resultados,
como jé relatado no topico 2.5.

Como ja explicitado anteriormente, adota-se neste trabalho a escala nivel de maturidade
proposta pelo TCU (2014). De acordo com os percentuais de pontos obtidos frente ao total de
pontos possiveis (165), foi atribuido, para fins de definicdo do nivel de maturidade dos
sistemas controles internos municipais, em nivel de entidade, o conceito da escala da Figura

10 a seguir:

Figura 10 - Niveis de Maturidade dos Controles

0% 10 20% 30 40% 50 60 70% 80 90% 100%
Inicial Basico Intermediario »Aprimoradoi‘ Avancado
Fonte: TCU (2014).

Para uma melhor interpretacéo dos resultados da avaliagdo do nivel de maturidade dos
sistemas de controle interno dos municipios, e com base no referencial tedrico dos niveis de

maturidade, apresenta-se 0 quadro a seguir:
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Quadro 16 - Interpretacgdo do resultado do nivel de maturidade

FOTIEEE Interpretacéo Descricéo
média obtida
Controles internos sdo acidentais, ad hoc, fruto do esforco
00% a 20% Inicial individual;_ baixo n|'v~el d(_a fortnali.zagéoA; d_ocumentagéo_sobfe
controles internos ndo disponivel; auséncia de comunicagédo
sobre controles internos.
Controles internos tratados em sua maioria informalmente; ainda
20,1 a 40% Baésico ndo ha treinamento especifico e comunicagdo sobre controles
internos.
Controles internos repetitivos, ha& principios e padrGes
40,1 a70% Intermediério | documentados, e treinamento basico sobre controles internos,
mas ndo sdo avaliados.
Controles internos obedecem aos principios estabelecidos; sdo
70,1 a 90% Aprimorado | supervisionados e regularmente aprimorados, mas ndo sdo

gerenciados.

90,1 a 100%

Avancado

Controles internos otimizados; principios e processos de
controles internos estdo integrados aos processos de gestdo da
organizagdo, sdo avaliados e gerenciados.

Fonte: Adaptado pelo autor a partir de Harmon (2004), Tartanus (2016), e TCU (2014).

Os percentuais obtidos serviram para calcular o indice consolidado das avaliagdes de

cada um dos municipios, conforme serd exposto no Capitulo 4 - Anélise dos Resultados da

pesquisa, onde serd demonstrado o diagnostico consolidado dos sistemas de controle interno.

Por fim, as conclusbes foram embasadas nas informacdes fornecidas pelos municipios,

nas captadas durante as entrevistas e analise dos normativos e documentacdes entregues pelo

préprio ente publico. Ressalta-se, portanto, ndo ter havido limitagcGes para a realizacdo da

pesquisa com relacdo aos municipios que responderam aos questionarios.
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3.8 DESENHO DA PESQUISA

Apresenta-se na Figura 11 a seguir, de forma sumarizada, as etapas percorridas por esta
pesquisa:

Figura 11 - Desenho da pesquisa

-
e
!»-»F
e

A figura acima apresenta os caminhos percorridos pelo pesquisador para a realizagdo

Fonte: Elaborado pelo autor

deste trabalho. Ela possibilita a compreensdo das etapas descritas anteriormente de forma
mais clara, proporcionado entender melhor a operacionalizacao desta pesquisa.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Neste capitulo sdo apresentados os resultados da tabulacdo dos dados dos questionarios
QACI e QDUCI, os quais foram triangulados com entrevistas, consultas a documentos e aos
sites das prefeituras, objeto de estudo. Sera apresentada uma visdo geral da avaliacdo dos
sistemas de controle interno dos municipios e, em seguida, sera feita a andlise por
componentes e principios da estrutura do COSO 2013, demonstrando as fragilidades e as boas
praticas identificadas por meio das analises realizadas. Em seguida, sera apresentado o
panorama geral de capacidade institucional referente as Controladorias Gerais dos
Municipios.

Entretanto, cabe esclarecer como se deu o processo de triangulacdo. Ele possibilitou
verificar se havia convergéncia entre as informacfes coletadas por fontes diferentes,
constituindo-se uma vantagem da estratégia de estudo de caso. Assim houve o cruzamento de
informacgBes obtidas junto ao gestor por meio dos questionarios, confronto com o0s
documentos solicitados por meio dos pedidos de acesso a informacdo, entrevistas e consultas
aos sistemas informatizados para atribui¢do da nota final de cada questédo (SICAP/TCE-AL,
Painel Municipios, e Portais da Transparéncia).

Isso evitou conclusdes que ndo refletissem a realidade, a exemplo do guestionamento
acerca da existéncia do codigo de ética, em que cinco prefeituras haviam respondido os
questionarios afirmando existir codigo de ética e outras cinco que existia coédigo de ética, mas
era desconhecido pelos agentes administrativos. Com a triangulagdo de informaces, chegou-
se a conclusdo de que, na verdade, ndo existia codigo de ética em nenhum desses dez
municipios. Outro exemplo foi sobre o questionamento da existéncia do Regimento Interno da
Prefeitura, quando seis municipios responderam que existia Regimento Interno e outros 16
responderam que existiam esses documentos, mas estavam desatualizados, entretanto, apds a
triangulacdo dessas informacgGes com outras fontes, conclui-se que ndo existe Regimento
Interno nas prefeituras, no maximo esse documento existe no &mbito da Secretaria Municipal

de Educacéo.

4.1 AVALIACAO GERAL DOS SISTEMAS DE CONTROLE INTERNO

A avaliagdo dos sistemas de controle interno em nivel de entidade permite identificar
qual o nivel de maturidade dos sistemas de controle interno existentes nas prefeituras de uma
forma geral. Essa avaliacdo global dos sistemas tem o objetivo de verificar se os controles

internos foram adequadamente concebidos e se funcionam de maneira eficaz, ou seja, em
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outras palavras, é feito um diagnostico da existéncia e do funcionamento de todos os
componentes e elementos da estrutura de controle interno do COSO 2013.

Tomando como base o modelo de referéncia do COSO 2013, conclui-se que € de
responsabilidade do prefeito, Chefe do Poder Executivo Municipal, adotar as medidas
necessarias para que sejam estebelecidos e colocados em funcionamento os controles
necessarios para garantir a concretizacdo dos objetivos previamente estabelecidos pelo
Municipio. Cabe ao prefeito o correto desenho dos controles internos, estabelecer a
metodologia que compete a todos os integrantes da prefeitura, garantir que esses controles
elaborados e definidos estejam funcionando de forma adequada.

Nesse contexto, considerando a situacdo atual das estruturas administrativas das
prefeituras do Estado de Alagoas e 0 que estabelece o modelo de referéncia COSO 2013, o
QACI foi constituido com 55 questBes distribuidas entre os cinco componentes do modelo:
ambiente de controle (21 questdes); avaliagdo de riscos (10 questdes); atividades de controles
(10 questdes); informacdo e comunicacdo (8 questdes); e atividades de monitoramento (6

questdes), tendo sido obtido o seguinte resultado avaliativo:

Figura 12 - Resultado geral da avaliacdo dos controles internos e por componente do COSO 2013
4 I

Meédia da Avaliacéo
Média Geral 25,80 %

Nivel de Maturidade

\ /
Componente do COSO Média da Avaliagdo
1. Ambiente de Controle 33,05 % ﬁ
2. Avaliagdo de Riscos 27,84 %
3. Atividades de Controle 23,53 %
4. Informag&o e Comunicagéo 26,59 %
5. Atividades de Monitoramento 17,97 % Q

Fonte: Dados da pesquisa.

O nivel entidade, em sua esséncia, é o fator condicionante para o bom e adequado
funcionamento das atividades de uma prefeitura. Ele é a base para uma boa avaliacdo dos
sistemas de controles administrativos da organizacdo de forma global. O ambiente de

controle, a avaliacdo de riscos, as atividades de controle, a informacéo e comunicacdo e as



123

atividades de monitoramento sdo 0s componentes necessarios para que 0s entes municipais
instituam controles interno adequados, eficazes, nos niveis de entidade e atividades e, a partir
dai, promovam o alcance do bem comum.

Analisando as médias totais alcancadas pelos municipios dentro de cada um dos cinco
componentes do modelo de referéncia COSO 2013, identificou-se que o componente
Ambiente de Controle apresenta a melhor avaliagdo, com o indice médio de 33,05%. Por
outro lado, o componente Atividades de Monitoramento obteve a pior avaliacdo, com indice
médio de 17,97%. Na tabela abaixo, € apresentado o resultado geral da avaliacdo por nivel de

maturidade de acordo com a mesorregido em que é divido o Estado de Alagoas:

Tabela 04 - Resultado geral da avaliacédo dos controles internos por mesorregiao

. . Mesorregides
ML B2 1 ST R Sertdo Alagoano | Agreste Alagoano | Leste Alagoano VoI SEEL

Avancado 0 0 0 0
Aprimorado 0 0 0 0
Intermediario 0 1 1 2
Basico 5 4 14 23

Inicial 2 3 4 9

Total Geral 7 8 19 34

Fonte: Dados da pesquisa.

A tabela 04 demonstra que somente dois municipios alcancaram pontuacdo superior a
40% do total de pontos possiveis (165 pontos). Esses dois municipios alcancaram o nivel de
maturidade intermediario, um encontra-se no agreste alagoano e o outro no leste alagoano.
Enguanto, outros 23 municipios alcancaram pontuacao entre 20% e 40%, ficando classificado
no nivel basico de maturidade. Por fim, nove municipios s6 conseguiram pontuacdo até 20%,
colocado-os no nivel inicial de maturidade dos controles internos. Esses resultados
evidenciam a necessidade de aperfeicoamento em todos os municipios que fizeram parte desta
pesquisa.

Vale ressaltar que as quatro possiveis respostas a cada uma das 55 questfes constantes
do QACI foram apresentadas de forma a induzir um comportamento proativo dos gestores, no
sentido de conduzi-los a uma autoavaliacdo da situacdo dos controles internos de suas
prefeituras e ser proativos para a implementacéo, desde j&, dos mecanismos necessarios para
aperfeicoa-los (BARROS et al., 2015; TCU, 2014).

Nesse contexto, fez-se o confronto do resultado da autoavaliacdo elaborado pelos
gestores com a nota final atribuida, apds as andlises das respostas as solicitacbes de
informacdes, da analise dos documentos e informac6es apresentadas e obtidas por meio de

acesso aos sites das prefeituras, bem como dos relatos das entrevistas realizadas. Observando
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o gréfico abaixo, percebe-se que a maior variacdo entre as duas avalia¢des resultou em 69,66
pontos percentuais e a menor variagdo em 0,95 pontos percentuais de diferenca.

Gréfico 01 - Autoavaliacdo versus Nota Atribuida apds analises
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Fonte: Dados da pesquisa.

A proximidade das avaliagBes em sete municipios, alinhada a informagfes obtidas e
analises realizadas, indica que os gestores tém plena consciéncia de que precisam estabelecer
acOes para melhorar a situacdo desse municipio. Por outro lado, a grande variagcdo nos demais
27 municipios indica que os gestores tém uma visao distorcida quanto a real situacdo em que

se encontra o municipio. No gréafico a seguir, esse aspecto fica mais evidente.

Gréfico 02 - Autoavaliacéo versus Nota Atribuida por componente do COSO
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Fonte: Dados da pesquisa.
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Observa-se que, quando se compara as duas avaliagdes por componentes do COSO
2013, percebe-se melhor a visdo distorcida que os gestores tém da situacdo dos sistemas de
controle interno dos municipios. Diante das anélises dos dados e informac6es obtidos e por
meio das entrevistas realizadas, constata-se que ndo ha uma cultura de controle nos
municipios pesquisados. E um tema quase que totalmente desconhecido pelos gestores,
inclusive por aqueles que ocupam os cargos nas Controladorias Gerais dos Municipios.

Nos tdpicos a seguir, seré feita a demonstracao dessas distor¢des a partir da analise das
fragilidades identificadas por componente e principios do modelo de COSO 2013. Toda a
documentacao foi solicitada por meio de 34 Solicitagdes de Informacéo, cujo modelo consta
do APENDICE C, bem como algumas informagdes e normativos foram obtidos por meio de

acesso aos sites das respectivas prefeituras, conforme registros constantes no APENDICE D.

4.1.1 Ambiente de Controle

Segundo 0 COSO (2013) o ambiente de controle compreende o tom da organizagéo, ou
seja, da prefeitura, e fornece o alicerce para os demais componentes do sistema de controle
interno municipal. Ele é formado por um conjunto de normas, de processos e estruturas que
orientam os servidores em todos 0s niveis da organizacdo a assumirem suas responsabilidades
pelo controle interno e a tomarem decisGes. Os prefeitos e 0s secretarios que compbem a alta
administracdo na localidade ditam o exemplo de lideranga a ser seguida, principalmente em
relacdo ao controle interno e as normas de condutas que devem ser observadas por todos.

Segundo o COSO (2013) esse componente esta relacionado a cinco principios, que sdo
as acdes que os gestores publicos municipais devem adotar a fim de organizar o ambiente
interno da prefeitura para o efetivo funcionamento dos controles internos. A partir dos pontos
de foco, verificou-se se de fato esses principios estdo presentes e o controle interno esta
funcionando.

A seguir é apresentada a avaliacdo desse componente nos 34 municipios que

responderam ao QACI.

4.1.1.1 Principio 1: A organizacdo demonstra ter comprometimento com a integridade e
0s valores éticos.

A integridade e valores éticos devem ser praticados pelas liderangas e disseminados
para todos os servidores, colocaboradores e publicos em geral (COSO, 2013), pois € de
grande valor para a prefeitura e seus cidaddes, bem como contribuem para a eficacia do

sistema de controle interno municipal. Se esse principio ndo for observado, h& grande
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probabilidade de ocorréncia de fraudes e outras irregularidades, porque existe o incentivo ou
tentacdo para os servidores publicos municipais e demais colaboradores agirem dessa forma.
No quadro a seguir, demonstra-se a aplicacdo desse principio nos municipios

pesquisados, a partir das respostas dos gestores.

Quadro 17 - Comprometimento com a integridade e os valores éticos nos municipios

i Avaliacéo dos Controles Internos
ontos de Foco Inexistente Fraco Mediano Forte
1. Existe cddigo de ética/conduta
formalizado. 34 0 0 0
2. A prefeitura adota mecanismos
adequados para coibir desvios de natureza 9 9 16 0
disciplinar.
3. A prefeitura adota mecanismos para que
0s agentes administrativos  declarem
< ~ 34 0 0 0
explicitamente se estdo observando o
codigo de ética/conduta estabelecido.

Fonte: Dados da pesquisa.

O resultado da avaliacdo revela que os 34 municipios que responderam ao QACI ndo
possuem cddigo de ética ou de conduta para orientagdo de seus servidores, ou seja, 100% dos
respondentes ndo possuem esse instrumento, 0 que vai de encontro ao que prescreve a
metodologia do COSO (2013). Acrescente-se a isso que também ndo adotam qualquer tipo de
mecanismo para pautar a conduta dos seus servidores.

Por outro lado, em 18 municipios ndo é adotado qualquer mecanismo para coibir
desvios de natureza disciplinar; o controle é inexistente ou fraco. J& com relacdo a avaliacédo,
16 prefeituras adotaram, quando necessarios, procedimentos administrativos disciplinares e
sindicancias visando punir faltas disciplinares previstas nos estatutos dos servidores civis que,
em sua maioria, estdo desatualizados, bem como, quando ocorrem essas punicdes, 0S seus
resultados ndo sdo amplamente divulgados.

Isso demonstra uma fragilidade e precariedade da aplicacdo desses controles,
demonstrando uma gestdo inadequada do corpo técnico a partir do momento em que ndo é
explicitado o que se espera do servidor em termos de conduta nem mesmo dos colaboradores,
porque ndo foi estabelecido um codigo de ética nem um setor ou comissdo para fazer as
apurac0es relativas aos desvios de condutas. 1sso vai de encontro ao que é estabelecido pela
metodologia do COSO (2013) e o préprio TCU (2012) que indica a necessidade de que a
organizacdo deve se pautar pela integridade e valores éticos, os quais devem ser difundidos

pelas liderangas.
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Quanto aos colaboradores, o COSO (2013) alerta que uma conduta inadequada de
prestadores de servico terceirizados ou de parceiros de negocios pode ter impacto negativo
para a administracdo, no caso especifico a prefeitura municipal, causando danos ao préprio
municipio e aos cidaddos ou a imagem do municipio que, em algumas situacles, exige
medidas corretivas de alto custo. Nesse sentido, cabe a administracédo a responsabilidade pelo
desempenho dos processos que foram delegados aos prestadores de servigos terceirizados ou
aos fornecedores do municipio.

Assim, fica comprovado que a inexisténcia de normas de conduta inviabiliza a avaliagéo
da integridade e adesao aos valores éticos de toda a administracdo municipal e dos prestadores
de servicos terceirizados. Essa situacdo ndo impede, por exemplo, que praticas de conluio,

desvios, fraudes e corrupcao ocorram.

4.1.1.2 Principio 2: A estrutura de governanca demonstra independéncia em relagdo aos
seus executivos e supervisiona o desenvolvimento e o desempenho do controle interno.

Este principio pode ser verificado por meio da existencia do estabelecimento das
normas que discriminam as responsabilidades pela supervisdo das atividades de controle
interno realizadas pelos servidores em todos o0s niveis da organizacdo. Isso ¢ materializado
pela formalizagdo da estrutura organizacional, destacando a estruturagéo e o funcionamento
do 6rgdo de controle interno, a estruturacdo e o funcionamento de uma ouvidoria e as
atribuicbes de autoridade e responsabilidades das secretarias e demais chefias no ambito
municipal (COSO, 2013).

No quadro abaixo, é demonstrada a avaliacdo da existéncia de a¢des para se aplicar esse

principio e a eficacia dos controles internos nos municipios investigados:

Quadro 18 - Cumprimento da responsabilidade de supervisdo no ambito municipal

Pontos de Foco Avaliacdo dos Controles Internos
Inexistente Franco Mediano Forte

4. A prefeitura possui organograma

formalmente estabelecido. 27 4 3 0
5. Um organograma é fornecido aos chefes

de setor ou servico em todos os niveis. 30 3 1 0
6. A prefeitura possui regimento interno

formalmente estabelecido. 34 0 0 0
7. A prefeitura possui estrutura organica de

controle interno formalmente estabelecida? 7 2 24 1
8. H& normativo ou lei que vincule

diretamente o 6rgdo de controle interno ao 7 3 18 6
prefeito.
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Quadro 18 - Cumprimento da responsabilidade de supervisdo no ambito municipal

Avaliacéo dos Controles Internos
Inexistente Franco Mediano Forte

Pontos de Foco

9. O responsavel pelo controle interno se
comunica diretamente com o prefeito e
detém autonomia no exercicio de suas
atribuicoes.

0 2 26 6

10. E realizada uma supervisdo qualificada
e continua pelos dirigentes para garantir a
consecucdo dos objetivos da prefeitura e a
regularidade das operagdes.

17 7 10 0

11. A prefeitura estabelece de forma clara
as fungdes e responsabilidades dos chefes
no controle das operacBes sob sua
supervisdo.

Fonte: Dados da pesquisa.

Dos trinta e quatro municipios, 27 informaram ndo possuir organograma formalmente
estabelecido e 30 ndo distribuem esse documento nas secretarias e demais departamentos da
administracdo da prefeitura. Destaca-se que esse documento € importante para tornar as
estruturas organizacionais transparentes e € uma representacdo grafica da organizacdo. Ele
ilustra de forma clara cada setor e departamento da prefeitura, esclarecendo as areas de
negécios (salde, educacdo, assisténcia, infraestrutura, finangas, etc.), facilitando o
entendimento da estrutura de governanca pelos servidores e cidaddos que buscam servigos nas
prefeituras. Esse documento € complementado por normas (manuais, regimento interno,
resolucdes, portarias, etc.), estabelecendo as competéncias, atribuicdes e responsabilidades
das unidades e os cargos que compdem essa estrutura (COSO, 2013). Ressalte-se que se
visualiza facilmente a segregacdo de funcbes que é de extrema importancia para o controle
interno, para prevenir que o desenho organizacional ndo favoreca a pratica de acGes
indesejadas.

Confirmando essa fragilidade da organizacdo, 34 municipios informaram ndo possuir
regimento interno, o que demonstra a auséncia de clareza sobre as competéncias, atribuicoes e
responsabilidades daqueles que estdo a frente das secretarias, das diretorias, dos
departamentos e dos setores da Administragdo Publica municipal, na contramdo das
orientagdes do COSO (2013).

As inadequacBes na estrutura organizacional também sdo demonstradas pela
inexisténcia de um o6rgdo de controle interno ou de auditoria interna em sete dos 34
municipios, adequadamente instituida e corretamente posicionada na estrutura da instituicao.

Em 24 existe uma estrutura organica, mas o 6rgdo ndo é dotado de estrutura, de material, nem
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de agentes administrativos suficientes para a realizagdo dos trabalhos sob sua
responsabilidade.

Por outro lado, 26 municipios informaram que o responsavel pelo controle interno se
comunica diretamente com o Prefeito e detém autonomia no exercicio de suas atribuicdes,
mas nao possui autonomia em seus posicionamentos. Somente seis prefeituras responderam
que suas Controladorias operam de forma independente.

Quanto a supervisdo do sistema de controle interno, ficou demonstrado que, em 17
municipios, ndo é realizado qualquer tipo de supervisdao pelos gestores de primeiro escaldo
para verificar se 0s objetivos da Prefeitura estdo sendo alcancados e se as atividades
desenvolvidas pelos seus subordinados estdo sendo regulares, conforme 0s normativos
existentes. Entretanto, em dez dos municipios investigados foi identificada a realizacdo de
supervisdo, mas superficial, ndo contribuindo para o alcance dos objetivos existentes.

Essa fragilidade € corroborada pela auséncia de normativos, como, por exemplo, 0
regimento interno, que estabeleca de forma clara o funcionamento, as fungbes e as
responsabilidades dos secretarios e demais chefes de setores responsaveis pelo controle das
atividades sob sua supervisdo. Na investigacdo, foi constatado que, para seis municipios, €
inexistente qualquer norma que estabeleca de forma clara como deve ser a supervisdo, e em
19 as atividades rotineiras sdo supervisionadas apesar da inexisténcia de normas, enquanto em
oito municipios existem normativos definindo as funcdes e as responsabilidade, mas é feita
uma supervisao superficial.

As analises revelam que deve haver uma preocupacdo por parte da alta gestdo dos
municipios em estabelecer sua estrutura de governanca, formalizando-a de forma eficiente,
estruturando e fornecendo as condi¢des de funcionamento do 6rgdo de controle interno, bem
como de uma ouvidoria publica. Ademais, deve-se estebalecer as normas de atribuicdo,
autoridade, responsabilidade e supervisao dos controles internos, conforme é delineado pelo
COSO (2013).

4.1.1.3 Principio 3: A administracdo estabelece, com a supervisdo da estrutura de
governanca, as estruturas, os niveis de subordinacdo e as autoridades e
responsabilidades adequadas na busca dos objetivos.

Para verificar a aplicacdo desse principio, foram selecionados os pontos de foco a
seguir, visando avaliar o controle interno existente. Considerou-se as areas mais importantes
de uma prefeitura para essa avaliacdo. S&o elas: planejamento, gestdo financeira, gestdo

orcamentaria e controle interno.



130

Quadro 19 - Estabelecimento de estrutura, de autoridade e de responsabilidade no ambito
municipal

Avaliagdo dos Controles Internos
Inexistente Fraco Mediano Forte

Pontos de Foco

12. As operacbes de contabilidade
financeira e orgamento sdo consideradas
essenciais para o bem-estar financeiro da
prefeitura.

5 4 24 1

13. Os chefes de setor ou servigo das areas
de planejamento, gestdo financeira e
controle interno dominam 0s processos de 8 2 24 0
trabalho sob sua responsabilidade direta.

14. Ha segregacdo de funcbes nos
processos  relativos as  areas de
planejamento, gestdo  dos  recursos
financeiros e controle interno.

Fonte: Dados da pesquisa.

Verificou-se que 24 municipios instituiram uma estrutura para realizar as operacoes de
contabilidade financeira e orcamentaria, geralmente dentro da Secretaria de Financas, pois
consideram essenciais para o bem-estar do municipio, entretanto os agentes administrativos
dessas areas ndo sdo capacitados devido a inexisténcia de plano de capacitacdo na maioria
deles, e contam com assessorias contabeis contratadas para realizar a escrituracdo contabil do
municipio. As nove prefeituras em que o controle foi avaliado como inexistente ou fraco, as
operacdes sdo totalmente terceirizadas e o controle sobre as operacdes é precario. Destaca-se
gue em somente um municipio, localizado na mesorregido do leste alagoano, afirmou-se
existir setor formalmente instituido para realizar a validacdo das operacGes, e 0s agentes
administrativos da area sdo capacitados e integrantes do quadro da prefeitura, ou seja, sdo
concursados.

Além de contar com estruturas e controles precarios nessas areas, 28 municipios
informaram que os responsaveis pelo planejamento, gestdo financeira e controle interno
dominam os processos de trabalho sob sua responsabilidade direta, mas contam com poucos
servidores nas areas, 0 que 0s obriga como chefes a realizarem as atividades operacionais e
concentrarem alguns processos de trabalho. Isso reforca o fato de ndo exitir uma supervisao
qualificada por parte dos gestores (Prefeitos e Secretarios) sobre o0s controles internos sob sua
responsabilidade.

Por outro lado, 22 municipios informaram haver segregacdo de fun¢Ges nos processos
de planejamento, gestdo dos recursos financeiros e controle interno, entretanto em cinco €
inexistente a segregacdo de funcdo, pois um Unico setor concentra 0S processos de

planejamento, execucdo e controle; nos outros cinco onde o controle foi avaliado como fraco,
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ndo ha segregacdo por meio de uma estrutura organizacional, mas essas atividades sdo
desempenhadas por pessoas diferentes. Por fim, somente em dois municipios ha normativos
definindo e segregando os setores demandante, executor, responsdvel pelo pagamento e
controlador.

As andlises revelam que nos municipios a alta gestdo ndo estabelece, com a supervisao
da estrutura de governanca, as estruturas, os niveis de subordinacdo e as autoridades e
responsabilidades adequadas na busca dos objetivos, negligenciando as &ras mais vitais, indo
de encontro ao que é estabelecido pela metodologia do COSO (2013).

4.1.1.4 Principio 4: A organizagdo demonstra comprometimento para atrair,
desenvolver e reter talentos competentes, em linha com seus objetivos.

Esse principio esta relacionado diretamente com o compromentimento dos gestores dos
municipios no tocante a competéncia dos seus quadros de funcionarios e colaboradores.
Reflete as politicas e praticas relativas as competéncias necessarias para apoiar o alcance dos
objetivos, realizar a avaliacdo dessas competéncias, identificar e tratar as deficiéncias. Nesse
sentido, realizar o aconselhamento e treinamento para atrair, desenvolver e reter talentos. Por
fim, desenvolvem-se planos de contigéncia para os reponsaveis por atividades importantes de
controle interno da prefeitura (COSO, 2013). No quadro abaixo, apresenta-se o resultado da

avaliacdo dos controles internos relativos a aplicacdo desse principio.

Quadro 20 - Comprometimento com a competéncia ho &mbito municipal

Avaliacao dos Controles Internos

Pontos de Foco - :
Inexistente Fraco Mediano Forte

15. A prefeitura possui plano de carreira,
cargos, remuneracao e salarios aprovado por 13 0 10 11
lei.

16. H& quadro de lotagdo préprio para as
areas de planejamento, de gestdo financeira 8 12 12 2
dos recursos e de controle interno?

17. A prefeitura evita a rotatividade de
pessoal das é&reas de planejamento, de

gestdo financeira dos recursos e de controle 3 19 12 0
interno.

18. Ha um plano de capacitacdo para 0s

servidores das é&reas de planejamento, 28 5 1 0

gestdo financeira dos recursos e controle
interno.

Fonte: Dados da pesquisa.

Um dos primeiros incentivos para os quadros de uma prefeitura € a existencia de um

plano de carreira que proporcione o crescimento do servidor ao longo de sua vida funcional,
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proporcionando os incentivos necessarias para o eficiente desempenho de suas atividades
funcionais. Constata-se a partir das informacgdes dos gestores que 13 municipios ndo possuem
plano de carreira, cargos, remuneragdo e salarios aprovado por lei. J& dez municipios
informaram que hd um plano de carreira, mas ndo sdo realizados concursos para
preenchimento dos cargos efetivos. Por outro lado, ha informacéo de que, 11 municipios tém
plano de carreira e que a maioria dos agentes administrativos séo integrantes dos quadros da
prefeitura e sdo concursados. Assim, somando as prefeituras onde ndo ha plano de carreira
com aquelas em que ha o plano, mas nédo sdo realizados concursos publicos, temos 67% das
prefeituras que ndo privilegiam o instituto do concurso publico e preenchem 0s cargos por
meio de colaboradores terceirizados ou comissionados.

Quando foi questionado se existia quadro de lotacdo proprio para as areas de
planejamento, gestdo financeira dos recursos e controle interno, oito municipios informaram
que ndo havia servidores efetivos da prefeitura atuando nessas areas, € que 0s agentes
administrativos que ocupam essas areas sdo todos terceirizados. Em 12 municipios onde o
controle é avaliado como fraco, ha pelo menos dois agentes administrativos da prefeitura que
trabalnam nesses setores, sendo 0s demais agentes administrativos, em sua maioria,
terceirizados (celetistas ou temporarios). Ja em outros 12 doze municipios a informacéo é de
que ha quadros préprios, mas 0s cargos sao, em sua maioria, ocupados por servidores nao
pertencentes a carreira da prépria prefeitura (cargos em comissdo). Somente em dois
municipios, segundo informagdes, nessas areas 0s cargos sdo ocupados majoritariamente por
servidores da carreira oriundos dos quadros da prefeitura.

Quando houve a indagacdo sobre a rotatividade de pessoal nas areas de planejamento,
gestdo financeira dos recursos e controle interno trés municipios informaram que néo evitam a
rotatividade e ndo reconhecem essas areas como importantes para a administracdo alcancar
seus objetivos. Em 19 municipios, onde o controle foi avaliado como fraco, também nédo ha a
preocupacdo de se evitar a rotatividade de servidores nessas areas, mas 0S municipios tém
buscado repor, de forma rapida, eventuais saidas de agentes administrativos. Ja em 12
municipios, embora haja a rotatividade, essas areas ndo possuem o quantitativo adequado de
agentes administrativos.

Por fim, foi questionado quanto a existéncia de plano de capacitacdo para os servidores
dessas areas, quando 28 municipios responderam que ndo ha plano de capacitacdo e outras
cinco também responderam que nao ha plano, mas os servidores que trabalham nessas areas
séo selecionados de acordo com a formagéo profissional. Somente uma prefeitura informou

possuir plano de capacitacdo, embora nédo seja aplicado. Assim, constata-se que, em 100% dos



133

municipios pesquisados, os servidores e colaboradores ndo sdo treinados para desenvolver
suas atividades e assumir as responsabilidades a eles atribuidas, demonstrando uma mé gestao
dos recursos humanos.

Diante das analises realizadas, mostra-se preocupante a falta de comprometimento dos
gestores municipais com a competéncia de seus quadros de funcionarios e colaboradores,
principalmente das &reas de planejamento, gestéo financeira e controle interno, contrariando o
que recomenda o COSO (2013) onde deve haver o comprometimento para atrair, desenvolver
e reter talentos competentes, em linha com seus objetivos. A observancia do principio
estudado pode proporcionar melhorias significativas na gestdo publica municipal e melhorar a

prestacdo dos servigos publicos aos cidadaos.

4.1.1.5 Principio 5: A organizacdo faz com que as pessoas assumam responsabilidade
por suas fungdes de controle interno na busca pelos objetivos.

Considerando esse principio, os prefeitos sdo os responsaveis pelo desenho,
implantacdo, comando e avaliagdo da estrutura do controle interno em suas prefeituras,
principalmente distribuindo as reponsabilidades por todas as secretarias e demais setores, por
meio de mecanismo de comunicacdo de forma que comunique a todos os individuos tomem
ciéncia de suas responsabilidades com relacdo ao sistema de controle interno, possibilitando-
Ihes contribuir para o alcance dos objetivos estabelecidos (COSO, 2013). No quadro a seguir,
¢ apresentada a avaliacdo dos controles internos referentes as acdes para o atendimento desse

principio.

Quadro 21 — Reforco da responsabilidade pela prestacéo de contas no &mbito municipal

Avaliacéo dos Controles Internos

Pontos de Foco - :
Inexistente Fraco Mediano Forte

19. As descrigdes das responsabilidades sdo
conhecidas pelos chefes de setor ou servigo 12 6 16 0
em todos 0s niveis.

20. A distribuicdo das competéncias entre
0s setores é adequada, de modo que as areas
gque exercem as atividades de gestdo

X L . . 8 6 20 0
(planejar, dirigir e organizar) sejam
diferentes das que exercem atribuicGes de
controle.
21. Os dirigentes e chefes de setor ou
servico entendem suas responsabilidades em 30 4 0 0

relacdo ao sistema de controle interno das
operagoes.

Fonte: Dados da pesquisa.




134

Questionados os gestores sobre o fato de os chefes setores ou servigos, em todos os
niveis organizacional da prefeitura, conhecem as descrigdes das suas responsabilidades, 12
informaram que ndo contam com descri¢des detalhadas das reponsabilidades, bem como seis
prefeituras, apesar de ndo disporem das descricdes das responsabilidades, informaram que
estdo disponiveis em normativos de facil acesso, no entanto, em consulta aos sites dessas
prefeituras, ficou comprovado que ndo ha nenhuma facilidade em se localizar os normativos
basicos que norteiam a atuacdo de seus agentes plblicos (ver APENDICE D). Outras 16
prefeituras informaram que contam com descricdes das responsabilidades, mas que ha a
necessidade de atualiazacdo desses normativos. Chamou a atencdo que nenhuma prefeitura
apresentou um controle interno avaliado como forte, ou seja, as responsabilidades dos chefes
sdo conhecidas e estdo atualizadas de acordo com a estrutura fisica atual, e podem ser
acessadas por qualquer pessoa, sejam servidores ou cidad&os.

Ja com relacdo a distribuicdo das competéncias entre 0s setores (secretarias, diretorias,
departementos e demais setores), o questionamento foi relativo a sua adequacao de modo que
as areas que exercem as atividades de gestdo (planejar, dirigir e organizar) fosem diferentes
das que assumem atribui¢bes de controle. A avaliacdo demonstra que em oito prefeituras é
inexistente esse controle, ndo havendo distribuicdo clara de competéncias entre essas areas.
Em seis prefeituras, em que o controle foi avaliado como fraco, ndo ha distribuicdo clara, mas
as atribuicGes e competéncias das areas relativas a gestdo estdo corretamente separadas. E em
20 prefeituras, avaliadas com o controle mediano, as competéncias estdo adequadamente
distribuidas, mas a gestdo e o controle nao trabalham de forma harmonica. Assim, a auséncia
de distribuicdo de competéncia de forma adequada prejudica o desempenho das atividades, da
execucdo dos programas, e da prestacdo dos servicos aos cidaddos, resultando em
duplicidades de a¢Ges ou mesmo auséncia de agdes que deveriam ser executadas e ndo séo.

Acrescenta-se a essas fragilidades expostas, a questdo de que os dirigentes e chefes de
setores ou servigos ndo entendem as suas responsabilidades em relacdo ao sistema de controle
interno. Foram 30 prefeituras que informaram que os gestores acreditam ser o sistema de
controle interno de responsabilidade de outros, mais especificamente, da Controladoria
Municipal. Outras quatro prefeituras informaram que 0s gestores, por ndo entenderem,
adotam a estratégia de concentrar em setor ou pessoa a analise e o controle das operacdes sob
sua responsabilidade. Com isso, demonstram-se a falta de cultura e a disseminacdo do

controle interno.
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4.1.2 Avaliacéo de Riscos

Em todas as organizagdes, ndo importam o tamanho, a simplicidade ou a complexidade
de sua estrutura, ou os setores de atuacdo como a industria, 0 comércio, de servigcos e 0
governo, aqui se incluem os municipios, ha riscos em todos os niveis. O COSO (2013, p. 64)
define risco como “a possibilidade de que um evento ocorra e afete adversamente a realizagao
dos objetivos”.

Ressalta-se que o termo adversamente ndo ignora fatores positivos de um evento ou
uma série de eventos, porque, mesmo positivos, podem resultar em impactos adversos nos
objetivos. Como, por exemplo, a previséo de vendas de 1000 unidades, para as quais foram
estabelecidos um cronograma de producdo e a expectativa de vendas para essas quantidades.
Entretanto, ocorrem pedidos reais de 1500 unidades, que ndo impactam no objetivo de
vendas, no entanto afetardo adversamente os custos de producdo, por causa das horas extras,
bem como também podem afetar o indicador de satisfacdo dos clientes, pelo tempo de espera.
Observa-se que aumento real de vendas aferta adversamente outros objetivos além do objetivo
de vendas (COSO, 2013).

Neste topico ndo ha o objetivo de identificar e avaliar os riscos dos municipios, mas
apenas considerar as medidas que foram e sdo adotadas em nivel de entidade para tratar os

riscos no ambito da administracdo municipal.

4.1.2.1 Principio 6: A organizacao especifica os objetivos com clareza suficiente, a fim de
permitir a identificacdo e a avaliacdo dos riscos associados aos objetivos.

Na avaliacdo da aplicacdo deste principio, os pontos de foco foram restringidos a
identificacdo do planejamento estratétigo, definicdo e gestdo do alcance dos objetivos,
referentes a execucdo dos programas de governo, no ambito dos municipios investigados. No
quadro a seguir, demonstra-se a avaliagdo dos controles internos referentes aos pontos de foco

escolhidos.

Quadro 22 - Especificacdo dos objetivos adequados no &mbito municipal

Avaliacdo dos Controles Internos
Pontos de Foco - -
Inexistente Fraco Mediano Forte
22. A prefeitura possui planejamento 20 1 0 0
estratégico formalmente instituido.
23. A prefeitura planeja a execucdo de
programas de acordo com  recursos
. . - A 0 24 5 5
financeiros disponiveis para a plena
concluséo.
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Quadro 22 - Especificacdo dos objetivos adequados no ambito municipal

Avaliacdo dos Controles Internos
Pontos de Foco : -
Inexistente Fraco Mediano Forte

24. A prefeitura gerencia o alcance dos
objetivos dos  programas, avaliando

. e 6 3 14 11
continuamente o atingimento das metas
estabelecidas.
25. A prefeitura adota procedimentos para
evitar descontinuidade nas agdes planejadas. 28 6 0 0

Fonte: Dados da pesquisa.

O primeiro questionamento aos gestores, como ponto de foco desse principio, esta
relacionado a existéncia de planejamento estratégico organizacional, onde estejam definidos a
visdo, a missdo e 0s objetivos organizionais de longo prazo das prefeituras, assim como 0s
seus dedobramento em planos taticos e os planos operacionas em nivel de agdes propriamente
ditas. As respostas dos gestores ao QACI ddo conta de que em 20 municipios ndo ha um
documento elaborado com esse fim, bem como os outros 14 municipios também informaram
gue ndo ha esse documento, mas sinalizaram que, a partir do questionamento feito na
pesquisa, estariam elaborando um documento para suprir essa caréncia. Assim, nos 34
municipios pesquisados, foi constatado que ndo € elaborado planejamento estratégico,
contrariando o que prescreve a metodologia do COSO (2013).

As deficiéncias no planejamento e definicdo dos objetivos dos programas também
evidénciam essa fragilidade nos municipios do Estado de Alagoas. Ao se questionarem as
prefeituras sobre o fato de planejarem a execucdo de programas de acordo com recursos
financeiros disponiveis para a plena conclusdo, 24 gestores responderam que nao, mas todos
0S Nnovos programas sao previamente avaliados quanto a viabilidade de execucgdo por
setor/pessoa formalmente designada. Em cinco municipios, o controle foi avaliado como
mediano, os gestores informaram que ha setor/pessoa formalmente designada, mas as
informacBes sobre a situacdo financeira ndo sdo confidveis. Enquanto em outros cinco
municipios ha setor/pessoa formalmente designada, sendo confiaveis as informacdes sobre a
situagdo financeira, havendo acompanhamento continuo da situacdo dos programas em
execucdo. Assim, em 29 municipios, 85% dos pesquisados, apresentam fragilidades no
planejamento dos programas de governo.

Por outro lado, quando se questionou em relacdo ao gerenciamento do alcance dos
objetivos dos programas e se eram avaliados continuamente o atingimento das metas
estabelecidas, seis municipios responderam que ndo ha objetivos e metas claramente

definidos, ja em trés, cujo controle é fraco, foi dada a resposta de que ndo ha gestdo, mas ha
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objetivos e metas estabelecidos e divulgados para cada programa. Em 14 municipios, 0
controle foi avaliado como mediano, dando conta da existéncia de gerencimento do alcance
dos objetivos dos programas de governo, bem como as suas metas séo definidas e divulgadas,
porém ndo ha setor/pessoa formalmente responsavel pelo acompanhamento. A avaliacdo do
controle para 23 municipio, ou seja, 68% dos pesquisados, demonstra haver fragilidade na
gestdo dos programas. Em que pese 11 municipios terem informado que ha gerenciamento,
com objetivos e metas gerenciados e setor ou pessoal formalmente responsavel, algumas das
respostas ndo vieram acompanhadas de documentos que ratifiquem a afirmativa dos gestores,
ndo havendo nos seus sites nenhum objetivo ou meta divulgados. E esse pedido ndo foi
atendido quando das solicitacdes de informacdo encaminhadas aos respectivos gestores, com
base na LA

Agrava mais ainda a situacdo o fato de que 28 municipios ndo adotam nenhum
procedimento para evitar a descontinuidade da execucdo dos programas e ac¢des planejadas,
somados a outros seis municipios que também ndo adotam, embora nesses os gestores tenham
informado que as acdes planejadas estdo sendo especificadas em planos de acdes. Os
controles internos para esse ponto ddo conta de que 100% das prefeituras apresentam
fragilidades, porque ndo hd um planejamento estratégico estabelecido nem objetivos
claramente definidos e, quanto as metas dos programas, elas ndo sdo gerenciadas, e ndo ha
acOes para evitar a solucdo de continuidade.

Capovilla (2016) constata que é necessario a existéncia de um processo formalmente
estabelecido para a defini¢do dos objetivos, a qual deve ser clara e completa, sendo primordial
para 0 cumprimento da missdo de uma organizacdo, neste caso, dos municipios. Ressalta
ainda o autor que a definicdo de objetivos, em muitas entidades, se da em processos ad hoc de
planejamento estratégico, dai ndo exitir nenhum processo para a definicdo e revisdo dos
objetivos nessas entidades, bem como ndo ha seus desdobramentos em objetivos taticos e

operacionais, e seus desdobramentos até o nivel de atividades.

4.1.2.2 Principio 7: A organizacdo identifica os riscos a realizacdo de seus objetivos por
toda a entidade e analisa os riscos como uma base para determinar a forma como devem
ser gerenciados.

Os pontos de foco abordados destacam as principais caracteristicas deste principio para
avaliar o nivel de maturidade dos controles internos existentes na identificacdo dos riscos e

sua associagdo aos objetivos estabelecidos e priorizados, bem como identificar as medidas de
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controles definidas pelas prefeituras para mitigar os riscos. No quadro a seguir, demonstra-se
0 resultado das andlises das respostas ao QACI.

Quadro 23 — Identificacdo e analise dos riscos no ambito municipal

Avaliacéo dos Controles Internos

Pontos de Foco = -
Inexistente Fraco Mediano Forte

26. Os objetivos relevantes e 0s riscos
associados a cada atividade importante da 10 9 15 0
prefeitura foram identificados.

27. H& verificacdo de que as regras de
controle interno estabelecidas sdo 12 10 11 1
obedecidas.

Fonte: Dados da pesquisa.

As respostas ofertadas pelos gestores indicam que, em dez municipios, o controle é
inexitente quanto a identificacdo dos objetivos relevantes e a identificacdo dos riscos
associados a cada atividade importante da prefeitura, em nivel de entidade. Nos municipios
em que o controle foi avaliado como fraco, nove informaram que ndo é feita essa
identificacdo, mas héa identificacdo dos riscos relacionados as areas de planejamento, gestdo
financeira e controle. Ja 15 municipios responderam que realizam essa identificacdo,
entretanto os riscos identificados ndo foram avaliados e ndo ha procedimentos de controle
definidos. Assim, a auséncia de atividades formais para definicdo de objetivos, identificacéo e
gestdo de riscos pode trazer desperdicios na aplicacdo dos recursos, bem como a
descontinuidade e ma prestacdo dos servi¢os publicos aos cidaddos que dependem dessas
entidades.

Para tratar os riscos identificados, a administracdo deve definir os controles internos
necessarios para mitigar os riscos. Nesse sentido, questionou-se aos gestores se 0 municipio
verifica se as regras de controle interno estabelecidas sdo obedecidas pelos diversos setores da
prefeitura, tendo 12 municipios informado que ndo ha verificacdo das regras de controles
estabelecidas. Para ilustrar, nas entrevistas questionou-se acerca de um controle interno bem
simples e aplicado a toda a entidade, o controle de frequéncia dos servidores. Solicitou-se
informacdo de como era realizado esse controle e como era verificado se ele estava sendo
corretamete aplicado. No geral esse controle interno é manual, realizado por meio de um
livro ou folha individual por més, mas ndo h& nenhuma verificagdo se ele estd sendo eficaz,
bem como h& muito pouco reporte de faltas de servidores. Corrobora essa informacéo o fato
de que as Controladorias ndo fazem nenhuma avaliagdo desse controle para aferir se ele esta

sendo aplicado corretamente.




139

Outros dez municipios, onde a verificacdo das regras de controle foi avaliada como
fraco, as respostas também indicam que ndo h& verificacdo, realcando que, embora a
Controladoria esteja formalmente constituida, o controle interno ndo é atuante. Isso reforca a
constatacao anterior. Por outro lado, 11 municipios reponderam que ha verificacdo das regras
de controles estabelecidas, mas a estrutura do controle interno (Controladoria) é inadequada
considerando a quantidade de processos que exigem sua analise.

Por fim, somente uma prefeitura, localizada no sertdo alagoano, respondeu que a
estrutura do controle interno é adequada a quantidade de processos que exigem sua anélise e
os servidores tém plena nogdo de sua importancia no atingimento dos objetivos estabelecidos.
Isso foi comprovado por meio de Relatorios de Auditorias que tinham por objetivo avaliar a
Gestao Patrimonial, a Gestdo de Diarias e Passagens, Gestdo de Licitacdes e Contratos, bem

como foi realizada uma auditoria na Gestéo de Contribui¢des Previdenciarias.

4.1.2.3 Principio 8: A organizacdo considera o potencial para fraude na avaliagdo dos
riscos a realizacao dos objetivos.

O ponto de foco é verificar se ha acbes dos gestores municipais para identificar as

fraudes ou quaisquer outras formas de acao que possam causar prejuizos ao erario.

Quadro 24 - Avaliacao dos riscos de fraudes no ambito municipal

Avaliacdo dos Municipios
Inexistente Fraco Mediano Forte

Pontos de Foco

28. A prefeitura adota procedimentos para
identificar desvios, perdas ou furto de bens 12 18 4 0
patrimoniais (moveis e imdveis).

Fonte: Dados da pesquisa.

A avaliacdo dos controles indica fragilidades na adogdo de procedimentos para
identificar desvios, perdas ou furtos de bens patrimoniais. Em 12 municipios ndo € adotado
nenhum procedimento e houve o reconhecimento de que h& histérico de eventos dessa
natureza. Ja 18 municipios informaram que também nao adotam procedimento para identificar
desvios, perdas ou furtos de bens patrimoniais, mas que possuem um setor responsavel pelo
controle dos bens moveis e imdveis. Ressalta-se que nenhuma desssa prefeituras que
responderam a questdo apresentou inventarios de bens mdveis e iméveis. Por outro lado,
somente quatro prefeituras afirmaram que adotam medidas para coibir os desvios, as perdas e
ou furtos, mas ainda ocorrem eventos dessa naturaza. Tanto 0s bens moveis como os imdveis

sdo importantes para o alcance dos objetivos estabelecidos, por isso a necessidade de se ter
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um gerenciamento eficiente e eficaz, bem como controles internos que visem verificar se as
regras estabelecidas estédo sendo cumpridas.

Assim, constata-se que a falta de procedimentos devidamente formalizados e
disseminados no &mbito das prefeituras constitui um risco para a gestao de seus bens, uma vez
gue ndo hd um setor de patriménio que gerencie esses bens, que realize um controle
permanente, por meio de inventarios, bem como ndo contam com normas, manuais e
intrucbes para proteger esses bens dos riscos a que estdo submetidos. Alias, a orientagdo do
COSO (2013) e do GAO (2014) é no sentido de que as organizacdes possuam instrumentos
para tratar e responder aos riscos de forma a mitiga-lo por meio dos controles internos

adequados.

4.1.2.4 Principio 9: A organizacdo identifica e avalia as mudancas que poderiam afetar,
de forma significativa, o sistema de controle interno.

Os pontos de foco investigados enfatizam as caracteriscas mais importantes relaciondas
a este principio e os controles estabelecidos para mitigar os riscos oriundos das mudancas dos

ambientes interno e externos.

Quadro 25 - Identificacao e analise das mudancgas significativas no ambito municipal

Avaliacao dos Controles Internos

Pontos de Foco

Inexistente Fraco Mediano Forte
29. H& mecanismos para identificar riscos
decorrentes de fatores externos/internos a 30 3 1 0
prefeitura.
30. A prefeitura adota procedimentos para
evitar a concentracdo de informagoes 8 22 3 1

relevantes nas maos de terceiros.

31. A prefeitura adota procedimentos para
evitar  concentragdo  de  informacgOes
relevantes em poucas pessoas, notadamente 22 11 0 1
nas areas de planejamento, gestao financeira
e controle interno.

Fonte: Dados da pesquisa.

O primeiro questionamento esta relacionado a existéncia de mecanismo para que 0sS
gestores municipais ajam no sentido de identificar riscos oriundos de fatores internos e
externos. 1sso tem por objetivo o estabelecimento de a¢6es, medidas e controles para enfrenta-
los. Nas repostas apresentadas, 30 municipios responderam que nao existe mecanismo formal
gue oriente 0s gestores nesse sentido. Mais trés municipios também informaram nédo existir
orientagcdo nesse sentido, entretanto criaram plano de capacitacdo para 0s gestores das areas

de planejamento, gestdo financeira e controle interno, visando orienté-los a identificar riscos.
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Todavia, ndo houve acesso aos documentos que comprovassem essas trés respostas embora
tenha havido solicitacdo. Somente um municipio respondeu que ha mecanismos, mas as
atividades de controle identificadas ndo s&o monitoradas quanto a sua fiel implantagéo.

A avaliacdo das mudancas de ambiente interno e externo pode afetar de forma
significativa o sistema de controle interno. Assim buscou-se investigar se 0S municipios
adotam procedimento para evitar a concentracdo de informacGes relevantes nas méos de
terceiros, que podem ser substituidos a qualquer momento e comprometer a continuidade das
atividades da organizacdo. Assim, ao tabular as respostas do ponto de foco investigado,
verificou-se que oito municipios foram avaliados com controle inexistente e 22 com controle
fraco, pois responderam que ndo adotam nenhum procedimento, porém 0s gestores desses
municipios informaram que estdo planejando concentrar nos servdiores efetivos da prefeitura
as informacdes relativas as areas de planejamento, gestdo financeira e controle. Verificou-se,
nesses 30 municipios, a fragilidade de concentracdo extrema de informagdes relevantes nas
maos de terceiros. Esses municipios transferem a execucdo de processos criticos a empresas
terceirizadas, como é o caso da contabilidade, que, por vezes, ndo tem nenhum tipo de
acompanhamento administrativo.

Ja trés municipios informaram que adotam procedimento e as secretarias concentradoras
das atividades de planejamento, gestdo financeira e controle sdo em sua maioria providas por
agentes administrativos concursados. Por fim, somente um municipio teve o controle interno
avaliado como forte, porque a prefeitura possui estrutura organica e recursos materiais
adequados; e 0s agentes administrativos das areas de planejamento, gestdo financeira e
controle sdo ocupantes de cargo efetivo da prefeitura (concursados).

Quanto a concentracdo de informacGes relevantes das areas de planejamento, gestdo
financeira e controle interno em poucas pessoas, 22 municipios ndo adotam nenhum
procedimento, bem como outros 11 também ndo adotam, mas estdo sendo elaborados manuais
gue detalham os processos de trabalho relativos a essas areas. Nesse ponto, indetificou-se a
fragilidade de concentracdo das informacBes em poucas pessoas que, caso venham a ser
substuidas, submetem a administragdo ao risco de descontinudade na execucao de programas,
de atividades e prestacdo de servicos. E o que ocorre com a elevada alternancia de agentes
administrativos quando da mudanca na chefia do executivo.

Pode-se concluir que a inexisténcia de planejamento, de mecanismos para a
identificacdo e gestdo dos riscos contribui sobremaneira para a ineficiéncia na aplicacdo dos
recursos publicos, para a descontinuidade das agdes desenvolvidas pelas prefeituras, além de

favorecer fortemente para que as atividades desenvolvidas pelos gestores sejam baseadas no
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empirismo, na técnica de gestdo do tipo tentativa e erro. Pode-se ainda fazer a seguinte
reflexdo: os gestores adotam agdes reativas, somente apds a ocorréncia dos eventos (muitos
desses rotineiros e previsiveis), quando entdo sdo tomadas medidas para a solu¢do dos

problemas advindos desses eventos (TCU, 2014).

4.1.3 Atividades de Controle

Segundo o COSO (2013), as atividades de controles sdo mecanismos para ajudar no
alcance dos objetivos das entidades (no nosso caso, em nivel de municipio) correspondendo a
uma parte fundamental dos processos administrativos adotados com essa finalidade. Essas
atividades tendem a apoiar um ou mais objetivos operacionais, de divulgacdo ou de
conformidade da entidade, conforme foi tratado no refencial tedrico no topico 2.7.3.

Nos itens a seguir, serdo tratados os principios aplicados a esse componente e a

avaliacdo dos controles internos existentes nos municipios pesquisados.

4.1.3.1 Principio 10: A organizacao seleciona e desenvolve atividades de controle que
contribuem para a reducéo, em niveis aceitaveis, dos riscos a realizacdo dos objetivos.
Foram observados os pontos de foco a seguir, para se verificar as caracteristicas mais
importantes desse principio nas administracbes publicas municipais, envolvendo uma vasta
lista de tipos de controles, considerando controles manuais e automatizados, assim como 0s
controles preventivos e de deteccéo, e, a partir disso, avaliar o sistema de controle interno e
identificar a eficacia dos controles existentes. Segundo o COSO (2013), uma variedade de
atividades de controle de transacdes pode ser selecionada e desenvolvida como: autorizacgoes
e aprovacdes®*, verificagdes?®, controles fisicos?®, reconciliagbes?” e controles de
supervisdes?®. Aborda-se também se a administracdo segrega as funcdes incompativeis. No

quadro a sequir, sdo tratadas algumas dessas atividades de controle:

24 AutorizagOes e aprovagdes - uma autorizagio afirma que uma transagéo é valida (isto €, representa um evento econdmico
real ou esta dentro da politica da entidade).

% VerificagBes - as verificagdes comparam dois ou mais itens entre si, ou comparam um item com uma politica, e fazem
checagens adicionais quando os dois itens ndo correspondem ou quando o item ndo é consistente com a politica.

% Controles fisicos - equipamentos, estoques, valores mobilidrios, numerario e outros ativos sdo mantidos sob seguranca
fisica. Sdo periodicamente contados e os saldos sdo comparados com 0s montantes mostrados nos registros de controle.

27 ReconciliagGes - comparam dois ou mais elementos de dados e, em caso de diferenca, alguma medida é tomada para fazer
0s acertos.

28 Controles de supervisdo - avaliam se outras atividades de controle de transagdes (isto €, verificaces, reconciliagGes,
autorizacGes e aprovagdes, controles sobre dados permanentes e atividades de controle fisico) estdo sendo realizadas de
forma completa, exata e conforme politicas e procedimentos.
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Quadro 26 — Selecédo e desenvolvimento das atividades de controle no ambito municipal

Avaliacdo dos Controles Internos
Inexistente Fraco Mediano Forte

Pontos de Foco

32. Os processos de trabalho relativos as
areas de planejamento, de gestdo dos
recursos financeiros e de controle da 26 7 1 0
prefeitura contam com instrugdes ou
procedimentos devidamente formalizados.

33. Os bens de maior valor e as informacdes
importantes relativas a prefeitura sdo 13 14 7 0
protegidos do acesso ou uso ndo autorizado.

34. As atividades de controle descritas nos
normativos (manuais, regimento interno,
decretos, leis) sdo efetivamente aplicadas e
de forma correta.

22 4 6 2

35. A prefeitura estabelece metodologia
formal para orientar e implementar as 32 0 2 0
atividades de controle necessarias.

36. As atividades de controle adotadas pela
prefeitura sdo expressas em normativos e
estdo diretamente relacionadas com 0s
objetivos, buscando maior eficiéncia e
eficacia operacional, confiabilidade de
informacGes, conformidade com leis e
regulamentos e salvaguarda de bens e
recursos publicos.

27 4 1 2

37. A prefeitura controla o processo de
arrecadacdo das receitas e de realizacdo das 5 3 16 10
despesas.

Fonte: Dados da pesquisa.

Estabeleceu-se incialmente a identificacdo dos processos de trabalho relativos as areas
de planejamento, de gestdo dos recursos financeiros e de controle das prefeituras por serem
areas vitais, principalmente, nos pequenos e médios municipios. Foi questionado aos gestores
se essas areas contam com instruc@es ou procedimentos devidamente formalizados, tendo sido
em 26 municipios verificado que ndo ha processos de trabalhos referentes a essas areas.
Outros sete municipios também afirmaram que ndo ha esses processos, mas informaram
existir orientacdo para que essas areas realizem o mapeamento dos processos de trabalho.
Somente um municipio informou que existe processos de trabalho para essas areas, mas 0s
agentes administrativos ndo os aplicam por desconhecé-los ou porque eles ndo refletem a
realidade das atividades. Enfim, pode-se concluir que as avaliagdes dos controles internos,
classificados em inexistente, fraco e mediano, revelam uma fragilidade que contribui
sobremaneira para ampliar a probabilidade de ocorréncia de eventos prejudiciais a gestdo dos

municipios, impactando negativamente nos produtos e servicos prestados a populacéo,
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enquanto o COSO (2013) preconiza que as atividades de controle precisam ser inseridas nos
processos essenciais para a consecugédo dos objetivos da organizagéo.

Outros controles pesquisados foram os relativos a gestdo do patriménio e a gestdo das
informacdes sobre os projetos, programas e convénios executados pelas prefeituras, ocorrendo
que em 13 municipios, o patriménio ndo é protegido contra 0 acesso ou 0 Seu Uso n&o
autorizado, ndo hé& qualquer controle sobre os bens materiais (moveis e imdveis) nem sobre as
informagdes importantes relativas aos projetos, programas e convénios. J& 14 municipios
informaram que os bens materiais sdo catalogados e passam por inventario periddico, mas ndo
existe gestdo sobre as informacbGes importantes no tocante aos projetos, programas e
convénios. Por outro lado, sete municipios informaram que ha controle constante sobre os
ativos mais valiosos, bem como sobre as informacGes relativas a projetos e programas, mas a
prefeitura carece de uma politica de seguranca da informacdo institucionalizada. Em nenhum,
100% dos municipios pesquisados, houve uma avaliacdo do controle sobre o patrimdnio e
gestdo da informacdo considerada forte. Isso demonstra uma fragilidade nos controles dos
bens patrimdniais e na gestdo da informacdo que aumenta a probabilidade de ocorréncia de
furtos, fraudes, e outros tipos de irregularidades, submetendo a gestdo dos municipios e, por
conseguéncia, 0s servicos prestados a riscos que podem impactar negativamente e diretamente
os cidad&os.

Outro aspecto pesquisado foi a existéncia de normativos descrevendo as atividades de
controle interno no &mbito dos municipios. Em 23 municipios ndo ha normativos
estabelecendo as atividades de controle interno e em outros quatro ndo sdo aplicadas apesar de
existentes. Noutros cinco municipios onde houve a avaliacdo mediana, ha instrucdes contendo
algumas das atividades de controle interno, mas tém se revestido de acGes meramente
burocréticas, sem qualquer resultado para a gestdo. Observa-se, portanto, que as atividades de
controles internos no dmbito dos municipios, em nivel de entidade, ndo estdo descritas em
normativos, como manuais, regimento interno, instru¢ées normativas, portarias, etc. Somente
dois municipios, um do leste alagoano e outro do sertdo alagoano, foram avaliados com o
controle forte. A consequéncia imediata da inexisténcia de mormatizacdo, implantacdo e
funcionamento dos controles internos é o descontrole, conforme se extrai das orientaces do
COSO (2013), do GAO (2014) e do TCU (2014). Isso possibilita a realizagdo dos processos
de trabalho sem qualquer mecanimos de verificacdo, conferéncia, checagem por parte de
supervisores, podendo resultar em retrabalho, com grandes possibidades de desperdicios, mau
uso, e até mesmo desvios de recursos publicos, como tém sido noticiados diariamente nas

midias escrita e falada.
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Questionou-se também se existia metodologia formal para orientar e implementar as
atividades de controle necessarias nessas areas vitais para 0 municipio, questdo cujo objetivo
era o de servir de confirmacdo das questdes anteriores. Foram 32 municipios que informaram
ndo haver metodologia formal estabelecida para orientar e implementar as atividades de
controle necessarias nas areas pesquisadas, e, pelo que se obseva, em qualquer outra area.
Somente dois municipios, um do leste alagoano e outro do sertdo alagoano, informaram
existir metodologia formal, entretanto ela ndo é observada e nem aplicada pelos gestores. As
respostas apresentadas pelos gestores demonstram a necessidade de se desenhar, implementar
e acompanhar os funcionamentos dos controles internos, bem como se avaliar se estdo sendo
eficazes e concorrendo para o alcance dos objetivos, mitigando 0s riscos a que estdo
submetidos 0s municipios nas suas diversas areas de atuacao.

Relativamente as descricdes das atividades de controle adotadas pelos municipios,
restou demonstrado que ndo sdo expressas em normativos e ndo estdo diretamente
relacionadas aos objetivos; sdo ad hoc, e ndo séo definidos de forma a buscar maior eficiéncia
e eficacia operacional, confiabilidade de informacGes, conformidade com leis e regulamentos
e salvaguarda de bens e recursos publicos. Foi isso que informou 27 municipios cujo controle
foi avaliado como o controle inexistente, e em quatro onde o controle foi avaliado como
fraco. J& um municipio, localizado no leste alagoano, informou que h& normativos e os
gestores realizam a supervisao, mas ndo ha preocupacao no sentido de reduzir 0s excessos de
atividades meramente burocraticas. Outros dois municipios, um do agreste alagoano e o outro
do sertdo alagoano, contam com instrucGes normativas formalizadas. Para ilustrar, citam-se,
como exemplo, algumas IN obtidas no site da prefeitura do sertdo alagoano, conforme o

quadro abaixo:

Quadro 27 - Relagdo de Instrucbes Normativas

No rm;iir\l/lg?GM Descricdo das atividades
001/2015 Estape_leqe normas e procedimentos necessarios para a utilizacéo de veiculos
municipais.
002/2015 Disp_("Je sobre progedimer_ﬂgs para o controle da Alimentagdo Escolar no
ambito da Secretaria Municipal de Educacdo - SEMED.
003/2015 Estabelece procedimentos para as atividades pertinentes ao Departamento de

Recursos Humanos.

Estabelece normas e procedimentos para a formalizagcdo de Compras, da
001/2013 Licitacdo, da Dispensa e da Inexigibilidade de Licitacdo e dos Pedidos de
Alteracdo Contratual e da outras providéncias.

Disciplina e padroniza o procedimento de controle de estoque, recebimento,
002/2013 armazenamento e distribuicdo de materiais de consumo adquiridos pelo
Municipio e da outras providencias.
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Quadro 27 - Relagdo de Instrucbes Normativas

Instrucéo - .
Normativa CGM Descrigéo das atividades
003/2013 Dlsc_lpllng.padroes, rotinas e procedimentos na administracdo dos bens
patrimoniais.
Dispde sobre a implantacéo de controle rigido sobre as retengdes de ISS e de
004/2013 Imposto de Renda Retido na Fonte, referente aos servigos prestados ao
municipio

Fonte: site de uma Prefeitura do Sertdo Alagoano.

Relativamente ao controle do processo de arrecadacao das receitas e de realizacdo das
despesas, buscou-se conhecer se 0s municipios tinham efetivamente o dominio e o controle
sobre esses processos de trabalho. Na avaliacdo realizada, 24 municipios apresentaram
fragilidades nesse controle, sendo que em cinco o controle € inexistente, ou seja, as atividades
de arrecadacao e realizacdo das depesas sdo todas terceirizadas (empresa contratada) ou sdo
controladas por agentes administrativos ocupantes de cargos em comissdo. Em trés
municipios, o controle é fraco, parte do controle é terceirizado (empresa contratada), mas ha
agentes administrativos responsaveis por atestar as informacdes prestadas pela empresa
contratada. J& em 16 municipios, o controle foi avaliado como mediano, a prefeitura tem o
controle, mas os agentes administrativos da &rea de gestdo financeira sdo, em sua maioria,
ocupantes de cargos em comiss&o.

Assim, observa-se que 71% dos respondentes indicam a inexisténcia ou deficiéncias dos
controles nessas areas, que sdo vitais para os municipios, fragilizando o processo de
arrecadacao e a correta aplicacdo dos recursos (execucdo das depesas), pois 0s gestores, além
de desconhecerem o assunto, ndo ddo a devida importancia no tocante a estabelecer os
controles operacionais minimos. Também, pode-se atribuir essa fragilidade as constantes
mudancas de servidores da prefeitura a cada nova gestdo, ja que os que trabalham nessas areas
sdo terceirizados ou comissionados, como informaram os gestores.

Por outro lado, em dez municipios, os gestores informaram que existe controle e que,
nessas areas, 0s agentes administrativos sdo em sua maioria ocupantes de cargos efetivos da
prefeitura (concursados). Corrobora essa afirmativa a existéncia de carreira de fiscal de
tributos cujos os servidores sdo concursados. Com pessoal técnico concursado, efetivo, ha
mais confiabilidade na execucdo desses processos organizacionas, e maiores condi¢cdes de as

atividades serem preservadas.
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4.1.3.2 Principio 11: A organizacao seleciona e desenvolve atividades gerais de controle
sobre a tecnologia para apoiar a realiza¢édo dos objetivos.

Neste principio, buscou-se identificar 0 uso de tecnologia para apoiar a realizacdo dos
objetivos e os sistemas automatizados utilizados nas atividades de controle interno das

prefeituras. No quadro abaixo, é apresentado o resultado da avaliacdo desse controle.

Quadro 28 — Selecdo e desenvolvimento dos controles gerais de tecnologia no ambito
municipal

Avaliacdo dos Controles Internos

Pontos de Foco

Inexistente Fraco Mediano Forte
38. A prefeitura adota metodologia com o
uso de sistemas informatizados para
controlar e proteger ativos (bens moveis e 12 19 2 1

imdveis) e informagdes importantes para a
gestdo (projetos, programas, Convénios,
controle da receita e despesa).

Fonte: Dados da pesquisa.

Quanto aos controles gerais no uso de tecnologia, buscou-se conhecer se 0s municipios
utilizavam sistemas informatizados para as suas atividades. Nas Solicitacdes de Informacao
(letra J), pediu-se aos municipios que informassem os sistemas informatizados utilizados para
dar suporte a gestdo, principalmente nas areas de gestdo de pessoas, gestdo de patrimdnio,
gestdo contabil e gestdo financeira e orcamentarias, voltados para o controle da receita e
despesa, bem como para o controle de projetos, programas e convénios.

Dos trinta e quatro municipios respondentes, 12 informaram que ndo possuem sistemas
informatizados préprios, todos 0s existentes sdo terceirizados e nao conseguem evitar que
eventos como perdas, furtos, desvios ocorram e o controle das informagfes se mostra
precario. Ja em outros 19 municipios, embora ndo possuam sistemas proprios e sejam
terceirizados, ha normativos atribuindo responsabilidades quanto a protecdo dos bens e
informacg6es sobre a responsabilidade dos servidores que estdo lotados nesses setores. Em
dois municipios, um do agreste e o outro do sertdo alagoano, o controle foi avaliado como
mediano porque possui sistemas informatizados dando apoio a gestdo, embora ndo haja como
coibir que eventos indesejados ocorram com o0s bens e as informagdes. Exemplificando,
citam-se alguns sistemas adotados pela Prefeitura do sertdo alagoano: Gestdo da Folha de
Pagamento (ST Informaética); Contra-cheque on line (ST Informatica); Controle de Frota (ST
Informatica); Sistema tributario (Tributus Informética Ltda); Sistema de Contabilidade

(AJBM - Ass). Todavia esses muncipios ndo dispdem de um Plano Diretor de Tecnologia da



148

Informagéo (PDTI) onde constem os controles gerais para a infraestrutura de tecnologia, o
gerenciamento da seguranca e a aquisi¢do, o desenvolvimento e a manutengéo da tecnologia.

Por outro lado, somente um municipio, localizado no leste alagoano, foi avaliado com
um controle forte, tendo em vista apresentar um uso intensivo de tecnologia em seus
processos de trabalho, principalmente na area de Arrecadacdo de Receitas e Execucdo de
Despesas, apesar de também ndo possuir um PDTI para o municipio. Trata-se de uma boa
préatica que pode ser adotada pelos outros municipios, dela constando os seguintes sistemas
conforme informagé&o da prefeitura: Sistema Unificado de Protocolo e tramitag&o eletronica de
documentos (tecnologia Java/Web); Sistema de Folha de Pagamento (tecnologia
Delphi/Desktop); Modulos de Recursos Humanos (tecnologia Java/Web); Sistema de
Acompanhamento das Licencas Médicas; Sistema de transparéncia passiva - Servico de
Informagdo ao Cidaddo. (SIC) (tecnologia Java/Web); Sistema de transparéncia ativa
(tecnologia Java/Web) (Abaco tecnologia); Sistema de publicacdo de portarias de nomeag&o
em diario oficial (tecnologia Java/Web); Zimbra-Servi¢o de e-mail corporativo; Sistema de
ponto eletrdnico; Sistema de patriménio (Abaco tecnologia); Sistema financeiro/contabil
(Abaco tecnologia); Gestdo de combustiveis (CTF); Sistema de consignacdes (NeoConsig);
Sistema de Apoio a Individualizacdo do FGTS (tecnologia Delphi/Desktop); Sistemas
GFIP/SEFiP/RAIS/DIRF. Resta, portanto, estabelecer um PDTI no municipio que seja
colocado em pratica e revisado periodicamente.

Diante das andlises e do que € preconizado pelo COSO (2013), ficou constatada a
necessidade de os municipios pesquisados estebalecerem atividades de controle gerais e de
aplicativos para os sistemas de informacdo existentes. Segundo Blumen (2015), € necessario
gue as organizacOes estabelecam e que todos sigam o PDTI. Esse plano é inexistente em todos

0s municipios pesquisados.

4.1.3.3 Principio 12: A organizacdo estabelece atividades de controle por meio de
politicas que estabelecem o que é esperado e o0s procedimentos que colocam em pratica
essas politicas.

Os pontos de foco desse principio tém o objetivo de verificar se a administracdo
estebelece atitividades de controles por meio de politicas que visem mostrar aos servidores o
que é esperado e os procedimentos referentes as acGes que devem ser realizadas (COSO,
2013). Também foi avaliado se as atividades de controles sdo realizadas por pessoal

compentente por meio de uma adequada gestdo da forca de trabalho.
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Quadro 29 - Implementacéo de politicas e procedimentos no &mbito municipal

Avaliacéo dos Controles Internos
Inexistente Fraco Mediano Forte

Pontos de Foco

39. A prefeitura adota mecanismos para
comunicar a  todos 0S agentes
administrativos a missdo, as metas, oS
valores e as estratégias estabelecidas.

30 4 0 0

40. A prefeitura gerencia efetivamente a
forca de trabalho, tanto pelo aspecto 10 9 13 2
quantitativo quanto pelo qualitativo.

41. A prefeitura adota metodologia para
formalizar a separacdo entre as acBes de
solicitagdo de bens e servicos, de atesto de 11 17 5 1
recebimento desses objetos e de pagamento
pelos bens e servigos recebidos.

Fonte: Dados da pesquisa.

As politicas refletem os posicionamentos da adminitracdo sobre o que deve ser feito
para aplicar o controle interno. Assim, a comunicacdo a todos os agentes administrativos da
missao, das metas, dos valores e das estratégias tem relacdo direta com os procedimentos que
serdo realizados para que as acfes implementem as politicas. Os controles internos estdo
relacinados as politicas e aos procedimentos e visam contribir para reduc¢do dos riscos. Assim,
a comunicacao a todos os agentes publicos de quais acdes eles devem realizar para alcancar 0s
objetivos estabelecidos € importante para o sucesso da organizacdo (COSO, 2013).

Quanto a indagacdo se 0s municipios adotam algum mecanismo para comunicar aos
seus servidores a missdo, as metas a serem alcangadas, os valores e as estratégias
estabelecidas, 30 municipios informaram que ndo adotam essa politica porque ndo existe
planejamento estratégico instituido, o que corrobora as repostas dadas anteriormente quando
se questionou a existéncia de planejamento estratégico formalmente instituido e 34
municipios informaram que ndo haviam instituido ou estavam formulando tal documento
(Principio 6). Quanto aos outros quatro municipios, os gestores informaram ndo haver
mecanismos formalmente estabelecidos, mas existiam quadros explicitando missdo, metas e
valores da prefeitura nas secretarias, todavia esses municipios ndo apresentaram evidéncias
que demonstrassem a existiéncia dessas declaracdes, apesar de solicitado, conforme letra ¢) da
Solicitacdo de Informac&o encaminhada (APENDICE C).

Ja com relacdo ao gerenciamento da forca de trabalho para realizar as atividades de
controle no &mbito da administracdo publica municipal, buscou-se identificar se a prefeitura

tinha gestdo sobre o seu pessoal para realizar as atividades de controle interno em todos 0s
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niveis, ja que “uma atividade de controle bem desenhada ndo pode ser realizada sem pessoal
competente e sem autoridade suficiente para executa-la” (COSO, 2013, p. 109).

Dos 34 municipios, dez informaram que ndo tém o gerenciamento de sua forca de
trabalho, outros nove também responderam que ndo gerenciam sua forca de trabalho, mas
estdo elaborando estudo para criar um quadro de lotacdo adequado as necessidades
qualitativas da prefeitura. J& em 13 municipios, os gestores tém um gerenciamento da mao de
obra, mas tanto o quadro de lotacdo (aspecto quantitativo) quanto o plano de carreiras, cargos,
remuneracdo e saldrios (aspecto qualitativo) estdo desatualizados. Somente em dois
municipios (do leste alagoano), os gestores informaram que gerenciam a sua forca de
trabalho, por exemplo, eles apresentaram a sua composi¢do da forca de trabalho, conforme
letra e) da Solicitacdo de Informacdo (APENDICE C), detalhando os aspectos quantitativos e
qualitativos e seus planos de carreira atualizados.

No tocante a abordagem da segregacdo de fungdes incompativeis, 11 ndo formalizaram
a separacao entre as acoes de solicitacdo de bens e servicos, de atesto de recebimento desses
objetos e de pagamentos pelos bens e servicos recebidos, da mesma forma que 17 municipios
também ndo formalizaram a segregacdo de funcbes, mas o0s setores e servidores
administrativos adotam de forma empirica a pratica de segregacdo de funcées. Por outro lado
05 (cinco) prefeituras responderam que formalizaram, mas, mesmo assim, ocorrem fraudes e
desvios. E somente uma prefeitura, localizada no sertdo alagoano, informou que existe
instrugdes normativas sobre a segregacdo de funcdo, a exemplo das IN CGM n° 002/2013 e
003/2013, constante do quadro 28.

4.1.4 Informacao e Comunicacao

Segundo o COSO (2013), o componente Informagdo e Comunicagdo deve apoiar 0
funcionamento de todos os outros componentes da estrutura do COSO. Sua combinagdo com
0s outros componentes apoia a realizacdo dos objetivos, no nosso caso, dos municipios,
incluindo os objetivos relevantes a divulgacdo interna e externa. Os controles internos
relativos a esse componente ddo sustentacdo a capacidade das entidades de usar as
informacdes corretas dentro do sistema de controle interno com o objetivo de cumprir as

responsabidadades de controle interno.
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4.1.4.1 Principio 13: A organizagdo obtém ou produz e utiliza informagdes relevantes e
de qualidade para apoiar o funcionamento do controle interno.

Os pontos de foco deste principio buscam verificar se as prefeituras identificam, geram
e utilizam informacdes relevantes necessarias e previstas para apoiar o funcionamento da
gestdo e dos controles internos e na realizacdo dos objetivos estabelecidos. Nesse contexto,
todos os servidores publicos municipais devem receber mensagens claras e tempestivas acerca
de suas responsabilidades e de como as suas atividades vao influenciar e se relacionar com os
trabalhos dos demais membros da equipe e, mais importante, a contribuicdo para o alcance

dos objetivos.

Quadro 30 - Utilizacéo de informac®es relevantes pelos municipios

Avaliacdo dos Controles Internos
Inexistente Fraco Mediano Forte

Pontos de Foco

42. A prefeitura adota mecanismos para que
a informagdo relevante seja devidamente
identificada, documentada, armazenada e 10 12 12 0
comunicada tempestivamente as pessoas
adequadas.

43. Os Gestores de programas e Convénios
recebem informacbes operacionais e
financeiras para ajuda-los a determinar se
0s atos praticados estdo em conformidade
com os planos de trabalho, projeto basico
0u projeto executivo.

44, As éareas de planejamento, gestdo
financeira e controle interno interagem
efetivamente na consecucdo dos objetivos
priorizados pela prefeitura, elaborando,
criando, transmitindo e  recebendo
informacdes relevantes a suas areas.

Fonte: Dados da pesquisa.

As informacg6es de dez municipios ddo conta de que ndo se adota nenhum mecanismo
para que as informacOes relevantes sejam identificadas, documentadas, armazenadas e
comunicadas tempestivamente as pessoas adequadas para que as atividades de gestdo e de
controle interno sejam realizadas de forma efetiva para o alcance dos objetivos da entidade.
Em outros 12 municipios também ndo h& mecanismos formais para todas as informagdes
relevantes, mas as prefeituras informaram que adotam procedimentos para gerir as
informacdes relativas as areas de planejamento, execucgéo financeira e controle interno, neste
caso para atender simplemente as exigéncias formais do TCE/AL, sem nenhum efeito pratico
no tocante as aces dos municipos. Ja 12 municipios informaram que tratam as informacoes

relevantes, mas reconheceram existirem fragilidades no processo de comunicagdo das
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informagdes as pessoas adequadas. De uma forma geral, observa-se que as avaliagdes feitas
pelos préprios gestores indicam a auséncia de mecanismos adequados para transmitir,
oficialmente, os deveres e responsabilidades dos servidores publicos municipais para que eles
possam executar bem as suas atividades aumentando, consequentemente, 0 risco de
inexecucdo das atividades, e também contribuindo para uma execucéo deficitaria.

Essa fragilidade é reforcada pela inexisténcia de gestdo da informacdo em nove
municipios, bem como em oito municipios, que, apesar de ter setor especifico para gerir
convénios, ndo ha mecanismos para repassar aos gestores de programas e COnvénios as
informacdes relevantes operacionais e financeiras de forma a ajuda-los no processo de tomada
de decisdo, bem como controlar se os atos praticados estdo em conformidade com os planos
de trabalho. Ja, em 17 municipios, somente as informacdes relativas aos Convénios sdo
geridas por um Setor de Convénios, permitindo que os gestores envolvidos tomem as decisoes
no momento correto.

Por outro lado, agravando essa situacdo da obtencdo, producdo e utilizacdo das
informacBes no ambito dos municipios, verificou-se que em quatro municipios onde o
controle é inexistente, e em 23 onde o controle € fraco, as areas de planejamento, gestdo
financeira e controle interno ndo interagem, consequentemente, ndo trabalham juntas para o
alcance dos objetivos, quando estabelecidos, bem como ndo elaboram, ndo criam, ndo
transmitem nem recebem informac@es relevantes para suas areas. Nesses 23 municipios, 0s
gestores reconheceram que a Unica interacdo se d& por meio dos processos administrativos
quando tramitam entre essas areas. E de ressaltar a atuacdo dos servidores que exercem a
funcdo de controle interno nos municipios, que sdo obrigados a emitir parecer em todos 0s
processos de pagamentos, cofigurando desvio de funcdo, impedindo que eles facam realmente
0 seu papel que é avaliar os controles internos dos municipios.

Ja em quatro municipios houve uma avaliagdo mediana do controle, pois 0s gestores
informaram que ha interacdo das areas acima mencionadas, apesar de ndo haver alinhamento
das acbes entre os objetivos priorizados. Outra falha do processo de informacdo e
comunicacdo. Entretanto, em trés municipos, localizados no leste alagoano, os gestores
informaram que essas areas interagem efetivamente e estabelecem agendas comuns, com
encontros periodicos.

Diante do exposto, constata-se que 0s municipios apresentam fragilidades no seu
processo de comunicacao interna, o que prejudica o funcionamento do controle interno e por
consequéncia o alcance dos objetivos, em desacordo com o que preconiza a metodologia do
COSO (2013).
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4.1.4.2 Principio 14: A organizacdo comunica internamente informacgdes necessarias
para apoiar o0 funcionamento do controle interno, incluindo objetivos e
responsabilidades pelo controle interno.

Os pontos de foco deste principio estdo no processo de comunicagdo interna para
disseminar as informagfes necessarias em todos os niveis para todos os servidores das
prefeituras de forma que eles entendam e realizem suas responsabilidades de controle interno.
No quadro a seguir, apresenta-se a avaliacdo das acdes existentes e adotadas sob o ponto de

vista dos gestores para por em pratica esse principio.

Quadro 31 - Comunicagao interna no ambito municipal

Avaliacao dos Controles Internos
Inexistente Fraco Mediano Forte

Pontos de Foco

45. A prefeitura adota mecanismos formais
para garantir a ocorréncia de comunicacdes
internas eficazes, principalmente no que diz
respeito aos processos de trabalho relativos
as areas de planejamento, gestdo financeira
e controle interno.

22 8 4 0

46. Os deveres especificos dos agentes
administrativos sdo claramente
comunicados e eles entendem os aspectos 22 8 4 0
relevantes de suas fungbes em relagdo ao
controle interno.

47. A prefeitura utiliza métodos eficazes de
comunicacdo, informando tempestivamente
0s gestores e agentes administrativos a 7 17 10 0
respeito dos projetos e programas em
andamento na prefeitura.

48. A comunicacdo das informagdes circula
por todos o0s niveis hierarquicos da
prefeitura, em todas as direcGes, por todos 13 18 3 0
0S seus componentes e por toda a sua
estrutura fisica.

Fonte: Dados da pesquisa.

Na avaliacdo dos préprios gestores, em 22 municipios ndo ha qualquer mecanismo que
facilete a comunicacdo entre as areas de planejamento, gestdo financeiras e controle interno.
Em outros oito municipios também ndo ha mecanimos de comunicacdo eficazes instituidos,
mas 0s gestores utilizam meios indiretos para enviar e receber informacdes, como, por
exemplo, com o uso de e-mails particulares, pois ndo ha e-mail oficial, o que nédo €
recomendado pela questdo de seguranca das informacfes. Observa-se que em 88% dos
municipios ndo existem mecanismos para garantir a ocorréncia de comunicagéo interna eficaz
nas areas vitais acima citadas. Enquanto em quatro municipios, os gestores informaram que

sdo realizadas reunides periddicas entre os gestores das areas de planejamento, gestdo
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financeira e controle interno, mas ainda de forma desorganizada, sem pautas pré-definidas e
pouco efetivas.

Quanto aos deveres especificos dos agentes administrativos, se eles sdo claramente
comunicados e os agentes entendem os aspectos relevantes de suas funcGes em relagdo ao
controle interno, em 22 municipios esse controle é inexistente, ja em oito o controle foi
avaliado como fraco porque ndo ha descri¢do formalizada das competéncias e atribuicdes de
cada cargo e funcdo dos servidores, incluindo suas reponsabilidades com o controle interno.
Em 88% dos municipios ndo ha descri¢des precisas sobre o que devem fazer os seus
servidores, como consequéncia ndo podem cobrar que eles facam o que se manda, sem uma
base normativa que ampare 0s gerentes a exigirem de seus subordinados a execucdo das
atividades necessarias para se alcancar os objetivos estabelecidos, ainda que ad hoc.
Acrescenta-se que quatro gestores informaram que os servidores sdo comunicados a respeito
de seus deveres especificos, mas somente aqueles previstos no estatuto dos servidores
publicos; enquanto em relacdo ao controle interno, informaram o0s gestores que 0S seus
servidores enxergam as atividades de controle como acdes externas as suas funcdes. 1sso
reforca a falta de cultura do controle bem como de dissiminacdo e comunicacdo no ambito
dos municipios do Estado de Alagoas.

No tocante as fragilidades nos controles acima, com relacdo a existencia de metodos
eficazes para informar tempestivamente os gestores e servidores a respesito de projetos e
programas em andamento nos municipios, em sete deles é inexistente qualquer método de
comunicacdo, bem como em 17 municipios os gestores informaram que ha mecanismo
precario de comunicacdo, no maximo se coloca uma informacdo em quadro de aviso da
prefeitura, como, por exemplo, a afixacdo dos editais de licitacdo. Mesmo nos dez municipios
onde os gestores responderam existir mecanimos de comunicacao eficazes, esses mecanismos
ndo estdo formalizados bem como o fluxo de informacdo entre essas areas é inconstante. Em
todos os municipios avaliadas, ndo ha, por exemplo, uma rede intranet, sdo precarios 0s meios
de comunicacdo, bem como os gestores e servidores estdo despreparados para entender o que
devem realizar em termos de controle interno, o que € corroborado pela inexisténcia de plano
de capacitacdo nos quase 34 municipios.

Por fim, foi investigado se as comunicacdes das informacdes circulam por todos os
niveis das prefeituras (gabinente do prefeito, secretarias, diretorias, departamentos,
coordenacgdes e até a menor unidade 6rganica constituida), tendo sido constatado que o0s
municipios ndo possuem mecanismos que promovam a circulacdo das informagdes em todos

0s niveis hieraquicos, em todas as diregdes e por todos 0s seus servidores e estrutura fisica. A
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avaliacdo dos controles internos demonstra que em 13 municipios ndo ha qualquer meio de
comunicacdo das atividades realizadas para os seus servidores, pois ha grande concentracao
das informagBes nos secretarios e chefes de gabinetes; em 18 (dezoito) prefeituras as
comunicagdes das informacBes sdo compartilhadas no maximo até o nivel das chefias de
setor/secdo, e trés prefeituras responderam que ha comunicacao, mas nao € formalizado esse
mecanismo. Isso é facilmente comprovado pelas precérias paginas de internet dos municipios,
chegando até a ndo existirem em alguns, conforme se observa nas consultas registradas no
APENDICE D.

O que se observou é que ndo ha qualquer mecanismo de comunicacéo eficaz em quase
100% dos municipios pesquisados. N&o foi identificada a ocorréncia de reunides presenciais
com frequéncia, onde haja uma pauta definida e ao final se registrem em uma ata as principais
decisdes e acles a serem adotadas; ndo ha servidores de e-mails; ndo ha intranet; ndo ha
treinamentos presenciais ou on-line, avaliacdes de desempenho, postagens em midias sociais,
mensagens de texto, webcasr?® e outras formas de video; websites ou postagens em sites de
colaboracéo.

Destaca-se, por fim, que a comunicacao relativa a eficacia do controle interno pode
necessitar de um meétodo de retengédo de longo prazo. Ha situagdes em que “é preciso manter
uma confirmacdo de que o funcionario leu e compreendeu certas politicas, por exemplo:
cbdigo de conduta, combate a lavagem de dinheiro e seguranga corporativa” (COSO, 2013, p.
121).

4.1.4.3 Principio 15: A organizacdo comunica-se com 0s publicos externos sobre assuntos
gue afetam o funcionamento do controle interno.

O ponto de foco deste principio € o canal aberto que possibilita o recebimento de
comunicacdes dos servidores, dos colaboradores, cidaddos e demais stakeholders interessados
ou afetados pela organizacdo, no nosso caso 0s municipios. Segundo o COSO (2013), esse
canal tem que permitir a disponibilizacdo e o forneceimento de informacdes relevantes a
administracdo. Esse canal, nas prefeituras, precisa ser uma linha de comunicagdo
independente, como os de denuncias, a prova de falhas que possibilite a comunicagdo
anénima e confidencial e que proteja aqueles que estdo fornecendo as informacdes,
principalmente quando for o pablico interno, para que ndo haja retalhacdes, muito comuns

nos municipios do Estado de Alagoas. No quadro abaixo, avaliou-se 0 meio de comunicacao

29 Wehbcast é a transmissdo de audio e video utilizando a tecnologia streaming media. Pode ser utilizada por meio da internet
ou redes corporativas ou intranet para distribuicdlo deste tipo de conteGdo. Disponivel em:,
https://pt.wikipedia.org/wiki/\Webcast>. Acesso em 26 abr. 2017.
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com o0 publico externo das administragcbes publicas municipais dos 34 (trinta e quatro)

municipios pesquisados.

Quadro 32 - Comunicacao externa no ambito municipal

Avaliacao dos Controles Internos
Inexistente Fraco Mediano Forte

Ponto de Foco

49. Ha um 6rgdo de ouvidoria instituido. 30 1 2 1

Fonte: Dados da pesquisa.

As informacbes fornecidas pelos gestores revelam a inexisténcia de um o6rgdo de
ouvidoria em 30 dos 34 municipios pesquisados. Essa fragilidade prejudica substancialmente
a participacdo social, impedindo que sejam feitas reclamacdes, solicitagdes, denuncias,
sugestdes e até elogios, acerca das politicas publicas e servigos oferecidos pelo municipio. Em
um municipio, o gestor informou que ndo havia ouvidoria, mas o normativo de sua intuigdo ja
estava pronto e aguardava a aprovacdo. Em outros dois municipios, os gestores informaram
que havia ouvidorias, mas a estrutura fisica, material e de pessoal do 6rgdo é inadequada para
0 alcance de seus objetivos. Destaca-se que somente um municipio localizado no leste
alagoano informou possuir Ouvidoria, a qual esta legalmente constituida, conforme letra i),
artigo 4°, da Lei Delegada n° 638, de 07 de marco de 2013, bem como possui local fisico de
funcionamento e também é possivel ter acesso aos seus servicos por meio do site da
prefeitura, onde se destaca o seu o link de acesso eletrénico.

Pelo exposto acima, 97% dos municipios pesquisadas, ou seja, 33 ndo possuem
ouvidoria publica, e isso tem impacto direto na participacao social dos cidaddos porgue ficam
privados de um canal de comunicacdo com a administracdo, dificultando muitas vezes o
oferecimento de informacdes que poderiam ajudar o sistema de controle interno nas acdes de
sua responsabilidade, realizadas no ambito das prefeituras. Isso foi corroborado pelo acesso as
paginas da internet dos 34 municipios, conforme APENDICE D, nas quais ndo foram

encontradas formas de contatos com os gestores, nos periodos de acessos registrados.

4.1.5 Atividades de Monitoramento

De acordo com o COSO (2013), as atividades de monitoramento tém por objetivo
avaliar os cinco componentes de controle interno e se 0s principios estdo presentes e
funcionando. Isso pode acontecer por meio de avaliagdes continuas, por avaliacdes
indenpendentes, ou por uma combinacdo de ambas, com a finalidade de certificar se os

componentes de controle interno, incluindo os controles para colocar em pratica os principios,
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em todos os setores de uma prefeitura, por exemplo, estdo presentes e funcionando. E o
monitoramento que fornece as informacdes para que as prefeituras possam avaliar a eficacia
do controle interno, bem como proporciona informacdes para aferir a eficacia do sistema de

controle interno.

4.1.5.1 Principio 16: A organizacao seleciona, desenvolve e realiza avaliagdes continuas
e/ou independentes para se certificar da presenca e do funcionamento dos componentes
do controle interno.

A verificacdo da aplicacdo deste principio pelos gestores foi realizada a partir dos
pontos de focos a seguir para verificagdo da existencia de avaliagdes continuas dos controles
internos existentes nas prefeituras pesquisadas. No quadro abaixo, sdo apresentados 0S

resultados da avaliacao.

Quadro 33 - Realizacdo de avaliag¢fes continuas e/ou independentes nos municipios

Avaliacao dos Controles Internos
Inexistente Fraco Mediano Forte

Pontos de Foco

50. A prefeitura identifica os pontos de
controle dos processos de trabalho das areas
de planejamento e gestdo financeira e 24 7 3 0
constantemente monitora sua validade e
aplicagdo.

51. A prefeitura estabelece normativos e/ou
manuais  (mecanismos  formais) para
enfatizar a gerentes de programas, projetos,
Convénios que eles sdo responsaveis pelo
controle interno e que devem monitorar
regularmente a eficacia das atividades de
controle como parte de suas funcbes
regulares.

16 13 5 0

52. O oOrgdo de controle interno da
prefeitura estabelece plano de avaliagdo dos
sistemas de controle interno das secretarias 12 20 2 0
e entidades que integram a prefeitura e
efetivamente o executa.

Fonte: Dados da pesquisa.

Em relacdo a identificacdo dos pontos de controle para a realizacdo da atividade de
controle e de monitoramente, 24 municipos informaram que n&o realizam a identificacdo dos
pontos de controle, ou seja, eles sdo inexistentes, bem como em sete outros municipios o
controle foi avaliado como fraco, apesar de ter sido informado pelos gestores que havia
processos mapeados, mas ndo sao identificados os pontos de controle da mesma forma que
ndo é feito o monitoramento. Assim, sd8o 31 municipios com essa fragilidade. Isso €

corroborado pelas respostas anteriores dos gestores de 33 municipos informaram que ndo
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existir mapeamento dos processos de trabalho nas areas especificadas. A consequéncia é que
ndo se realiza tanto o controle como o monitoramento das atividades realizadas.

A fragilidade da aplicacdo desse principio fica mais evidente quando 27 gestores
informaram que ndo adotam nenhum mecanismo para enfatizar aos gerentes de programas,
projetos e convénios que eles sdo responsaveis pelo controle interno das atividades e pelo
monitoramento quanto a eficacia do controle interno, ja que essas atividades fazem parte de
suas funcdes regulares.

Segundo 0 COSO (2013, p. 133), “as avalia¢des independentes costumam ser realizadas
pela area de auditoria interna”. Assim, 0s 0rgaos de controle interno (as Controladorias) de 32
municipios ndo estabeleceram plano de avaliacdo dos sistemas de controle interno, em 12
municipios ndo havia 6rgdo de controle interno formalmente constituido e, apesar de existir
pelo menos um servidor designado para exercer as fungdes de controle interno, esse nunca
elaborou qualquer plano para avaliar o sistema de cotrole interno da prefeitura.

Portanto, a inexisténcia das atividades de monitoramento implica toda a estrutura do
sistema de controle interno das prefeituras. As fragilidades identificadas no componente
Atividades de Controle, onde elas sdo inexistentes ou fracas, contribuem para aumentar as
fragilidades verificadas nesse componente. De resto, se ndo existem atividades de controle,

logicamente ndo ha o que se monitorar.

4.1.5.2 Principio 17: A organizagdo avalia e comunica deficiéncias no controle interno
em tempo habil aos responsaveis por tomar acgdes corretivas, inclusive a estrutura de
governanca e alta administracéo, conforme aplicavel.

Segundo o COSO (2013), os gestores precisam fazer as avaliacbes continuas e
independentes para identificar as deficiéncias e comunicé-las a quem deve tomar as decisdes
para as agdes corretivas. Nos pontos de foco a seguir, buscou-se avaliar a aplicacdo desse
principio.

Quadro 34 - Avaliacdo e comunicagdo das deficiéncias em &mbito municipal

Avaliagdo dos Controles Internos
Pontos de Foco - :
Inexistente Fraco Mediano Forte

53. A prefeitura promove reunides entre o0s
agentes administrativos e chefes com o

T . . 12 18 4 0
objetivo de avaliar a eficécia dos controles
internos.
54. Os dirigentes estimulam os funcionarios
a identificar pontos fracos nos controles 32 2 0 0
internos e a relata-los a seus chefes.
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Quadro 34 - Avaliacdo e comunicac¢ao das deficiéncias em ambito municipal

Avaliacéo dos Controles Internos

Pontos de Foco

Inexistente Fraco Mediano Forte
55. O 6rgédo de controle interno estabelece
plano de monitoramento em relacdo as
e N 16 13 5 0
verificacdes e recomendaces resultantes de
auditorias e outras avaliagoes.

Fonte: Dados da pesquisa.

Com relagdo a avaliacdo da eficacia dos controles internos feita por meio de reunides
com o0s agentes administrativos e chefes, em 12 municipios esse controle € inexistente,
enguanto em outros 18 municipios ndo se promovem reunides de avaliagdo com o0s agentes,
mas apenas com os chefes de setores, tendo sido considerado fraco. Em quatro municipios
onde o controle foi avaliado como mediano, as reunides sdo promovidas, mas as falhas néo
séo catalogadas nem corrigidas, conforme informagé&o dos gestores.

Assim, a inexisténcia de atividades de monitoramento para identificar as deficiéncias
potenciais do sistema de controle interno prejudica adversamente a capacidade dos
municipios em atingir os objetivos bem como em identificar as deficiéncias de controle
interno (COSO, 2013).

Essa fragilidade é confirmada por 32 municipios quando informaram que ndo estimulam
os funcionérios a identificar pontos fracos nos controles internos e relata-los a seus chefes,
enquanto outros dois municipios, que tiveram o controle avaliado como fraco, informaram
gue também ndo estimulam a identificacdo de pontos fracos, mas os servidores entendem a
importancia de sua funcdo no sistema de controle interno das prefeituras, o que € dificil de
comprovar. Segundo o COSO (2013), a comunicacdo das deficiéncias de controle interno as
pessoas certas a fim de que tomem agdes corretivas é essencial para que as entidades realizem
seus objetivos. Elas devem ser relatadas ao responsavel para tomadas das acOes corretivas e
pelo menos a uma outra autoridade um nivel acima dessa pessoa. Dai a necessidade de canais
de comunicacdo que proporcionem seguranca para relatar as informacbes sigilosas, o
cometimento de atos ilegais ou inapropriados.

Segundo o COSO (2013), as pessoas responsaves para tomar as decisdes para executar
as acOes corretivas sdo diferentes das pessoas que vdo realizar as atividades de
monitoramento, assim o0 Orgdo de controle interno deve estabelecer seu plano de
monitoramento para acompanhar as deficiéncias dos controles internos identificadas.
Entretanto, o que foi informado por 16 municipios é que ndo ha 6rgdo de controle

formalmente instituido, ja em 13 municipios ndo é feito 0 monitoramento, apesar de existir o
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6rgdo de controle interno, em outros cinco municipios existe o 6rgdo de controle, mas apenas
algumas recomendagdes emitidas s&o monitoradas.

A inexisténcia de Atividades de Monitoramento dos sistemas de controle interno dos
municipios compromete a expectativa de controle que deve existir nos gestores dos diversos
processos de trabalho, bem como aumenta os riscos de ma utilizacdo de recursos, de perda e
desvio de bens e da ndo execucdo das tarefas, até mesmo aquelas mais rotineiras das

administragdes municipais.

4.2 DIAGNOSTICO DAS CONTROLADORIAS GERAIS DOS MUNICIPIOS

Atualmente o cenario do controle interno na esfera federal esta voltado para a execugédo
dos programas de governo e orientado para as acGes de combate e prevencdo a corrupgao,
tendo em vista que esta compromete o funcionamento dos érgdos e entidades da
administracdo publica bem como abala a confianga da sociedade no governo.

A estrutura da CGU, Orgéo Central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, hoje atua em quatro areas fundamentais, inter-relacionadas entre si: auditoria e
fiscalizacdo, corregedoria, prevencao da corrup¢ado, e ouvidoria. Esse modelo tem servido de
base para a criacdo das CGM nos municipios brasileiros (CRUZ et al., 2014).

Ressalta-se o papel que tem e deve ter as CGM e sua criagdo acontece em um momento
em que o ambiente é marcado pela necessidade de maior controle dos recusos publicos, bem
como pela demanda da sociedade, principalmente em decorréncia dos niveis elevados a que
chegou a corrupco no pais e, mesmo assim a impunidade ainda prevalece. E nesse cenario
cadtico que sdo criados esses 0rgdos, com a funcdo primordial de prevenir e combater 0 mau
uso de dinheiro puablico, que, segundo Cruz et al (2014, p. 306), “em tese, pode ser
compreendida como estratégia de apelo popular, por atender a demanda por mais niveis de
controle e reducao da impunidade”.

E de se esperar que a criacdo das CGM nos municipios no Estado de Alagoas esteja
cercada de expectativas, mas essa criacdo pode ndo passar de uma simples retorica, pois, de
fato, esses 6rgdos podem ndo estar aptos a desenvolver as atividades de uma Controladoria,
bem como prevenir e combater a corrupcao. Nesse sentido, buscou-se avaliar as condicdes de
existéncia das CGM quanto a sua capacidade institucional no &mbito dos sistemas de controle
interno nos municipios do Estado de Alagoas, as quais sdo apresentadas nos topicos a seguir,
a partir das respostas dos 61 Controladores Gerais que responderam ao QDUCI constante do
APENDICE B.
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4.2.1 Instrumento legal de instituicdo das Controladoria Gerais dos Municipios

A literatura assinala que os SCI e as CGM devem ser implantados nos municipios por
meio de lei especifica, e sua regulamentacdo devera ser feita por meio de Decreto do Poder
Executivo assim que houver a sua criagdo (BORINELLI, 2006; BOTELHO, 2014; BLUMEN,
2015; GLOCK, 2015). Assim, foi questionado aos Controladores Gerais se ja existia uma
base legal e regulamentar que tratasse do SCI bem como da criagdo da CGM em seu
municipio. No grafico a seguir, é apresentado o resultado das respostas a esse

questionamento:

Gréfico 03 - Fundamentacéo Legal do Controle Interno

Fonte: Dados da pesquisa.

Verificou-se que 82% dos Controladores, de cerca de 50 municipios pesquisados,
informaram existir legislacdo tratando do SCI e da criacdo da CGM, entretanto deve-se
analisar com cautela esse resultado, tendo em vista que na legilagcdo a que se teve acesso, na
maioria dos municipios ha simplemente a inclusdo na estrutura administrativa de um érgéo de
controladoria interna, uma coordenagdo ou apenas a criacdo de um cargo com a finalidade de
desenvolver as atribui¢bes do controle interno no &mbito do municipio.

Isso € corroborado pela IN n° 03/2011/TCE-AL que orientou 0s municipios alagoanos a
instituirem seus SCI e suas CGM, com a ressalva aos municipios de pequeno porte onde as
atividades inerentes a uma UCI seriam desenvolvidas apenas por um membro, o qual seria
chamado de Coordenador. Destaca-se que a IN nédo explicitou o que seria um municipio de
pequeno porte, deixando aberto aos gestores para fazer a interpretacdo que Ihes convinhesse.

Por fim, cabe lembrar que a responsabilidade pela instituicdo é do Prefeito, gestor
maximo, pois ele tem o dever de estudar, ou providenciar estudos, visando estruturar e
organizar o SCI, para dar inicio ao processo legislativo de instituicdo e organizacdo do
sistema. Cavalheiro (2007) defende que, sem a vontade politica na fase inicial, ndo tem como

0 SCI existir e entrar em funcionamento.
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A mesma importancia que tem a legislacdo que institucionaliza os SCI e as CGM, tem a
elaboracdo de manuais de instrucbes e de procedimentos para orientar o adequado
funcionamento e a atuagé@o dos servidores do controle interno. Nesse sentido, questionou-se
aos Controladores Gerais se havia algum manual que tratasse do controle interno no @mbito

municipal. No grafico a seguir, é apresentado o resultado dessas informacdes:

Gréfico 04 - Manuais de funcionamento para atuacao dos servidores da CGM

 Nao

B Sim

Fonte: Dados da pesquisa.

O resultado demonstra que em 84% dos municipios alagoanos ndo exite nenhum
manual que tenha por objetivo tratar do funcionamento e dos procedimentos que devem ser
adotados no ambito das CGM ou pelos servidores que exercem o cargo de Coordenador,
acerca das funcdes de controle interno. Reforca essa fragilidade a inexisténcia de um codigo
de ética, pré-requisito de integridade e valores éticos. O gréafico a seguir demonstra a situacéo

de inexisténcia apontada:

Graéfico 05 — Existéncia de cddigo de ética
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Fonte: Dados da pesquisa.

O resultado demonstra que mais de 85% dos municipios ndo contam com cddigo de
ética, ou seja, 52 prefeituras ndo possuem esse normativo. Ademais, ressalta-se que 0s 15% de
municipios que responderam possuir um cédigo de ética ndo disponibilizaram esse

documento quando solicitado.



163

4.2.2 Estrutura Organizacional

A literatura defende que uma Controladoria deve estar subordinada a autoridade
maxima da organizacdo e ter autoridade de 6rgdo de linha (BORINELI, 2006). No caso dos
municipios, a Controladoria, UCI, deve possuir independéncia funcional para poder cumprir
as suas funcdes, ter status igual ou superior ao de uma secretaria municipal e ter remuneracéo
condizente (CAVALHEIRO, 2007; BOTELHO, 2014; GLOCK, 2015). No gréafico a seguir, &

apresentada a situacdo encontrada nos municipios do Estado de Alagoas:

Gréfico 06 - Vinculagdo da Unidade de Cotrole interno

-
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Fonte: Dados da pesquisa.

O gréafico acima demonstra que 46% das CGM estdo vinculadas ao Chefe do Poder
Executivo, gestor maximo, possuindo uma posicao de 6rgdo de staff, como uma assessoria. Ja
25% das CGM foram criadas como Secretaria Municipal ou possuem status de uma, enquanto
29% das CGM ndo estdo vinculadas ao gestor maximo do Municipio, mas a uma Secretaria
que tem uma outra area finalistica, como a Secretaria de Planejamento ou de Financas. Neste
caso é preocupante a situacao porque retira do Controlador Geral a autonomia de decidir o seu
planejamento e 0 que vai executar, além de depender financeiramente dessas secretarias, ou
seja, faltara autonomia administrativa para o desempenho das funcées do controle interno.

Isso ndo quer dizer que as outras situacGes podem ser definitivamente favoraveis,
porque estdo vinculadas ao gestor maximo ou sdo secretarias, pois pode acontecer de estarem
nessas duas situacdes e o gestor méximo ndo fornecer as condi¢gdes de funcionamento
satisfatorias as Controladorias Gerais, como, por exemplo, a disponibilizacdo de local para o
funcinamento, como sera visto em topico a seguir.

Quanto as denominagdes adotadas pelas unidades de controle interno nos municipios do

Estado de Alagoas, verificou-se que, apesar de ndo existir um padrdo entre elas, ha uma



164

tendéncia para se adotar o termo Controladoria Geral. No grafico a seguir, observam-se as

principais denominacdes informadas pelos responsaveis pelo controle interno:

Grafico 07 - Denominacdo da Unidade de Controle Interno

(5]

Setor de Controle Interno Municipal
Unidade de Controle Interno 1
Controladoria Interna 1

Coordenacao de Controle Interno

(5]

Controle Interno do Municipio 11

Coordenadoria de Confrole Interno Municipal 1

wh

Secretaria Municipal de Controle Interno

Controladoria-Geral Municipal 7

Controladoria-Geral do Municipio i ) 31

Fonte: Dados da pesquisa.

Analisando o grafico, em 51% dos municipios, as UCI adotaram a denominacdo de
Controladoria Geral do Municipio e em 11% Controladoria Geral Municipal, o que se
considera a mesma denominacgéo, assim 62% dos municipios adotam o termo Controladoria
Geral. J& 18% dos municipios adotam a denominagdo de Controle Interno do Municipio,
enquanto somente 8% adotam a denominacdo de Secretaria Municipal de Controle Interno.
Outras denominacBes sdo incomuns e adotadas por poucos municipios. Portanto, nos
municipios do Estado de Alagoas ha uma tendéncia a se utilizar a denominacao Controladoria

Geral do Municipio, conforme bem assinalou a literatura patria.

4.2.3 Perfil dos Recursos Humanos das Controladorias

A literatura consultada é unanime quando se trata da estrutura de recursos humanos de
uma Controladoria, pois diz respeito a uma atividade tipica de Estado, ndo podendo ser
terceirizada, mas apenas executada por servidores publicos efetivos, admitidos por meio de
concursos publicos, com nivel superior (graduacdo). Deve possuir equipe multidisciplinar,
devendo seus servidores ter conhecimento em varias areas e experiéncia com auditoria,
fiscalizacdo, controle interno, compliance e gestdo de riscos, e em numero suficiente que
atenda as demandas do controle (CAVALHEIRO, 2007; BOTELHO, 2014; BLUMEN, 2015;
CASTRO, 2014; GLOCK, 2015, CONACI, 2016).
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Quanto ao quantitativo de servidores que deveria existir numa Controladoria, ndo ha
estudos que demonstrem qual o ndmero ideial de servidores, entretanto alguns autores
indicam o uso do bom senso, levando em conta a realidade da prefeiura, o tamanho, a
complexidade das operacdes e 0 montante de recursos a ser controlado (CASTRO, 2014,
GLOCK, 2015; BLUMEN, 2015). Na tabela a seguir, é apresentado o resultado da pesquisa
acerca do quantitativo de servidores em 61municipios do Estado de Alagoas:

Tabela 05 - Numero de Servidores por UCI

Incidéncia
NuUmero de Servidores NuUmero de
C Percentual
Municipios
UCI com 1 servidor 37 61%
UCI com 2 servidores 20 33%
UCI com 3 servidores 2 3%
UCI com 5 servidores 1 2%
UCI com 23 servidores 1 2%
Total 61 100%

Fonte: Dados da pesquisa.

O resultado demonstra que em 61% dos municipios foi encontrado somente um servidor
exercendo as funcdes de controle interno, confirmando a tendéncia dos gestores municipais
do Estado de Alagoas em designar somente uma pessoa para exercer as funcbes de controle
interno, consequéncia da falta de uma regulamentacéo especifica da IN n° 03/2011/TCE-AL,
citada no item 4.7.1, com relacdo ao quatitativo de servidores, bem como se deixou a cargo do
gestor avaliar se 0 seu municipio era de pequeno porte para fins de instituicdo do SCI e UCI.
Ja em 33% dos municipios identificou-se a designacdo de dois servidores, exercendo um
desses funcionarios o cargo de chefia da CGM. Ressalta-se que a CGM com 23 servidores € a
prefeitura de Maceio (2%), com cinco servidores Arapiraca e 0s 3% representam 0S
municipios de Marechal Deodoro e Palmeira dos Indios.

Fazendo um comparantivo entre o numero de servidores lotados nos 6rgdos de controle
interno e 0 montante de recursos recebidos da Unido por meio de transferéncias voluntarias e
legais (incluindo FPM), percebe-se que somente Maceid, municipio que concentra 30% da
populacdo do Estado de Alagoas, possui mais de dez servidores, enquanto nos demais ha uma
variacdo entre um e dois servidores, de forma que, em média, cada servidor seria responsavel
por fiscalizar a aplicagdo de 29,5 milhdes de reais em 2016. No gréfico a seguir observa-se

essa comparagao:
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Gréfico 08 - Total de servidores versus valores recebidos da Unido

Namero de servidores da Valores recebidos da Unido via transferéncias
Controladoria Geral do Municipio voluntarias e legais em 2016

mhiaceid 23 I N <3 ilhdes

= Arapiraca S N 201 milhdes
m Palmeira dos indias 3 - B 113 milhSes
580 Miguel dos campc 1 21 milhes
m Santanado lpanema 1 I _ 90 milhdes
mPenedo 2 M I =4 milhdes
m Marechal Decdoro 3 - 77 milhdes
Rio largo 2 77 milhSec
mTeotdnio vilea 1 I | j5 milhies
Delmiro Gouveia 1 52 milhdes
Campo alegre 7 55 milhdes
Atalksia 1 &4 milhdes
530 José da tapera 3 51 milhdes
® Murici N | Bl < milhges
W lgaci 7 B o milhSes
mLlimoero de Anadia 1 0 B 47 milhges
m Maragogi 10 B 2 milhdes
mJunqueiro 1 01 B 23 milhSes
m{rabas 1 1 Bl 72 milhSes
Bocadamaa 11 B 41 milhdes
= Vicosa 1 0 W 20 mithdes
P3o de Agucar 2 40 milhges
Matriz deCamaragibe 1 38 milhdes
Joaguim Gomes 2 37 milhdes
Qlho d' agua dasflores 1 0 37 milhGes
mlgrejaNova 1 1 Il 36 milhdes
mS&0 José da Lge 1 0 Il 35 milhGes
mAguabranca 2 H Il 36 milhdes
miapela 1 1 M 34 milhGes
mBaalha 1 0 I 33 milhies
mEstrela de Alagoas 1 1 B 32 milhes
Inhapi 1 ] 32 milhdes
m Piacabucu 1 0§ BB 31 milhdes
Poco dastrincherzs 1 30 milhdes
Paripusira 1 28 milhdes
Messizs 1 28 milhges
Senador RuiPamera 2 27 milhdes
m |bateguara 2 B 27 milhdes
m Quebrangulo 1 B M 256 milhges
m Flexeiras 2 B W 23 milhes
mOlvenca 1 01 M 23 milhges
m Pariconha 2 B B 22 milhges
m Dois riachos 2l W :milhies
m Cacimbinhas 1 0 W 21milhges
mCotédo Nom 2l N 21milhges
Branguinha 2 20 milhiies
mSauba 1 8 B 20 milhges
Maribondo 10 B 20milhdes
w Porto de Pedras 1 B B 17 milhges
mBelo Monte 2l N 17 milhges
mCh3Preta 2 H B 15milhdes
m Monteirdpols 1 0 N 15milhdes
m Paulo Jacnto 1 0 B 12milhes
mlacuipe 1 0 B 1i3milhdes
W Campestre 1 0 N 13milhges
mTanqued 'arca 10§ 13 milhges
mEBekm 1 @ 0 13 milhdes
Minador do negrio 2 12 milhdes
mlundid 10 § 12 milhdes
m Mar vermelho 10 I 11milhdes
m Pindoba 2 12 milhges

Fonte: Dados da pesquisa.
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Diante do exposto, pode-se concluir que essa quantidade reduzida de servidores nas
CGM estd diretamente associada a dois fatores: a pequena estrutura administrativa dos
municipios e a ndo compreensdo por parte dos gestores da finalidade e da importancia da
existéncia de controles internos adequadamente estruturados e com atribuicdes,
responsabilidades e prerrogativas claramente definidas, além de servidores devidamente
capacitados.

Ainda na pesquisa também foram verificados os tipos de vinculos, bem como se havia
um plano de carreira, cargos e salarios para esses servidores lotados nas UCIs. Nos gréficos a

seguir, é apresentado o cenario dos 61 municipios do Estado de Alagoas pesquisados:

Grafico 09 - Categorias de servidores Gréfico 10 - Plano de cargos e salarios
m Concursados Nio
Comissionados w Sim
90%
Fonte: Dados da pesquisa. Fonte: Dados da pesquisa.

O Gréfico 09 acima demonstra que 73% das prefeituras possuem servidores lotados nas
CGM com vinculo precério, ou seja, 80 servidores exercem cargo comissionado e nao
possuem vinculo efetivo com o municipio. Outros 27%, ou seja, 31 servidores possuem
vinculo efetivo com o servi¢o publico, sdo servidores concursados. Entretanto, apesar de
existir servidores efetivos, o resultado do Grafico 10 demonstra que 90% das prefeituras ndo
possuem plano de cargos e salarios, ou seja, ndo existe uma carreira para a area de controle
interno. Os outros 10% representam seis municipios, aos quais foram solicitados os planos de
cargos e salarios relativos a area do controle interno, mas esse normativo nao foi
disponibilizado até o término desta pesquisa.

Por outro lado, buscou-se investigar o nivel de escolaridade e area de formacao
académica dos reponsaveis pelas UCIs, ou seja, do Controlador Geral. No Gréafico 11 e na

Tabela 06, a seguir, sdo apresentados os resultados consolidados da pesquisa:
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Grafico 11 - Nivel de Escolaridade dos

Controladores Gerais Tabela 06 - Formacéo académica

i m Incidéncia
Cursos informados Ndamero de |
= Ensino Médio Municipios Rercentua
] . Administracdo 10 16%
® Ensino Superior — —
Completo Ciéncias Contabeis 22 36%
Ensino Superior Direito 12 20%
Incompleto . =
Outras situagdes 17 28%
Total Geral 61 100%
Fonte: Dados da pesquisa. Fonte: Dados da pesquisa.

O resultado da pesquisa demonstra que 88%, ou seja, 54 responsaveis pelas CGM
possuem escolaridade de nivel superior. Os 5% e 7% representam respectivamente servidores
gue possuem somente o nivel médio (em trés municipios) e o ensino superior incompleto (em
quatro municipios) que estdo incluidos em outras situacdes, conforme Tabela 06, para 0s
cursos informados.

A situacdo desse pequeno numero de municipios vai de encontro ao que a literatura
defende, pois aqueles que vao exercer as funcbes de controle interno devem possuir nivel de
escolaridade superior e ter conhecimento em areas como micro e macroeconomia, legislacao
contabil do setor privado e publico, teorias de administracdo, legislacbes sobre licitacdes,
contratos, parcerias e consércios publicos, no¢des de informatica, planejamento e orcamento
publico, etc., para que possam exercer com eficiéncia, eficacia e efetividade as funcbes de
uma Controladoria, conforme defendem Botelho (2014) e Blumen (2015).

Verificou-se também que as principais areas de formacdo académica dos Controladores
Gerais dos Municipios sdo Ciéncias Contabeis com 36%, Direito com 20% e Administracao
com 16%. Essas areas de conhecimento fazem parte do dia a dia da gestdo municipal e
facilitam, de certa maneira, a compreensao do tema controle interno.

Por outro lado, foram investigadas as principais denominacOes utilizadas pelos
municipios para os cargos de responsaveis pelas CGM. Na tabela a seguir, € apresentado o

resultado da pesquisa:

Tabela 07 - Denominages dos cargos dos responsaveis pela CGM

Incidéncia
Descricdo do Cargo Ocupado Numgr,o _de Percentual
Municipios
Controlador Interno Municipal 29 48%
Controlador Geral do Municipio 23 38%
Qutros 6 10%
Secretario Municipal de Controle Interno 3 5%
Total Geral 61 100%

Fonte: Dados da pesquisa.
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Analisando a Tabela 07, verifica-se que em 29 municipios, ou seja, em 48% das CGM,
0s seus chefes sdo denominados Controlador Interno Municipal, enquanto 38% s&o intitulados
Controlador Geral do Municipio. Somente 5% dos municipios utilizam a denominagdo
Secretario Municipal de Controle Interno.

Também foi pesquisada a terminologia utilizada pelos municipios para os demais cargos

existentes no ambito das CGM. Na tabela a seguir, apresentam-se as denominacdes

informadas.
Tabela 08 - Denominac@es dos cargos nas Controladoria Municipais
Incidéncia
Denominacgdes Num_e r'o _de Percentual
Municipios
Analista 7 11%
Analista de Controle 3 5%
Analista de Financas e Controle 4 7%
Assessor técnico 2 3%
Assistente de Controle Interno 1 2%
Auditor interno 4 7%
Controlador Geral do Municipio 2 3%
Controlador Interno 25 41%
Coordenador de Controle Interno 3 5%
Escriturario 1 2%
QOutro 8 13%
Secretario Municipal de Controle Interno 1 2%
Total 61 100%

Fonte: Dados da pesquisa.

Ao analisar os resultados, identificou-se a repeticdo de algumas das terminologias
atribuidas aos Chefes das Controladorias como Controlador Geral do Municipio e Secretario
Municipal de Controle Interno. Isso pode estar acontecendo porque, nesses municipios, sO
existe um cargo no controle interno, dai assumir também o cargo de Controlador Interno, com
41% de incidéncia nos municipios. Ja em 22% foi citada a terminologia Analista e somente
em 4% foi identificada a figura do Auditor Interno, o que sinaliza que esses servidores
possuem vinculo efetivo. Essa variedade de denominag¢fes demonstra que ndo ha um padréo,
e isso dificulta até uma de comparagéo entre 0s cargos quanto a remuneracao e as atribuicoes

exercidas.

4.2 .4 Recursos Financeiros e Materiais

Como ja discutido no referencial teérico, as Controladorias municipais, apesar de
estarem localizadas dentro da estrutura de uma prefeitura, precisam ter indenpendéncia

orcamentaria e financeira para o desempenho de suas atividades, principalmente, para que se
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evite o0 constrangimento com solicitagdes indecorosas de recursos para realizar de forma
efetiva as suas funcbes, bem como ndo podem passar por contigenciamentos constantes de
recursos (BOTELHO, 2014; CASTRO, 2014; COELHO, 2016).

Segundo Cavalheiro (2007), Cruz et al. (2014) e Glock (2015), cabe ao Chefe do Poder
Executivo municipal dar as condi¢des minimas de autonomia e independéncia de forma que
as controladorias possam atuar de forma imparcial nas atividades de fiscalizag&o.

Nesse sentido, buscou-se identificar se as Controladorias dos municipios do Estado de
Alagoas sdo contempladas com dotacGes orgamentérias especificas para o desempenho de

suas funcdes. Foram avaliados os exercicios de 2015 e 2016, conforme se demonstra a seguir:

Gréfico 12 — Dotacdo orcamentaria em 2015 e 2016

Fonte: Dados da pesquisa.

O grafico demonstra que mais de 54% dos municipios do Estado de Alagoas
pesquisados ndo contam com dotacdo orcamentaria especifica, ou seja, inexiste mencdo do
6rgdo de controle interno nas leis orcamentarias, segundo informacdes dos proprios
Controladores Gerais.

Os outros 46%, que representam 28 Controladorias municipais, responderam possuir
dotacdo orcamentaria especifica na lei orcamentaria, entretanto, consultando o SICAP do
TCE/AL, s6 foram identificadas como unidades orcamentarias 15 Controladorias. Assim, o
total de UClIs sem dotacdo orcamentaria é de 75%, ou seja, 46 CGM ndo contam com recursos
orcamentarios e financeiros para desempenhar suas funces.

A ndo destinacdo de recursos para as CGM tem impacto na capacidade institucional de
essas unidades atuarem, pois ndo hd como planejar as suas a¢des sem ter a garantia que seréo
providas dos recursos necessarios para o desenvolvimento de suas atividades.

Por outro lado, quando se questionou aos Controladores Gerais se 0S municipios
possuiam um programa de governo que tratasse do combate a corrupgédo e do controle interno
nas suas leis orgcamentarias, o resultado identificado corrobora as informagfes acima

apresentadas. No gréafico a seguir, apresenta-se esse resultado:
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Gréfico 13 - Recursos para o combate a corrupcéo

HSim

m N3o

Fonte: Dados da pesquisa.

Assim, fica demonstrado que ndo ha um programa de governo nem dotagédo
orcamentaria que visem combater a corrupgao ou garantir o exercicio do controle interno em
89% dos municipios do Estado de Alagoas pesquisados, fato que demonstra a falta de
iniciativa e de compromisso com esse tema tdo caro a sociedade, principalmente em
municipios que sofrem o impacto direto das fraudes e desvios de recursos publicos.

Com relagdo aos recursos materiais, a literatura tem se posicionado no sentido de que 0s
Orgéos de Controle Interno devem possuir 0 suporte necessario para que possam desenvolver
suas atividades, ou seja, ter instalagbes e possuir equipamentos que possibilitem o
desempenho das atividades (CAVALHEIRO, 2007; GLOCK, 2015). O gréafico a seguir
demonstra a situgdo das 61 CGM no Estado de Alagoas com relacgdo a ter um local destinado

ao seu funcionamento:

Gréfico 14 - Existéncia de local apropriado para as CGM

Fonte: Dados da pesquisa.

No grafico obseva-se que mais de 44% das CGM nao possuem local de funcionamento,
ou seja, 27 municipios ndo disponilizam de um local com as condigdes necessarias para 0
funcionamento das CGM.

Quanto aos demais materiais como equipamentos, maquinas fotograficas, notebooks e
outros como veiculos, as informacdes coletadas demonstram também que a alta gestdo dos

municipios ndo assegura as CGM esses recursos, indo de encontro ao que prescrevem
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Cavalheiro (2007) e Glock (2015). O gréfico abaixo demonstra a situacdo geral nos 61

municipios do Estado de Alagoas pesquisados.

Gréfico 15 - Materiais disponiveis

HSim
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Fonte: Dados da pesquisa.

E finalizando, pesquisou-se ainda se as CGM dispdem de sistemas de informética para
realizar as atividades de controle interno e fazer os monitoramentos necessarios das atividades
da area meio e area finalistica da administracdo publica municipal. Segundo as informacGes
recebidas e analisadas, ndo ha uso de sistemas informatizados destinados ao controle interno

em mais de 82% dos municipios pesquisados, conforme o grafico a seguir:

Grafico 16 - Usos de sistemas informatizados

HSim
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Fonte: Dados da pesquisa.

Diante do exposto, demonstra-se que a maioria das UCIs pesquisadas ndo contam com
recursos financeiros nem materiais necessarios ao desempenho de suas atividades. Essa
situacdo deixa claro o descaso dos municipios em relagéo as funces e atividades de controle
interno. E o pior é que isso pode repercutir nos servidores, dando espaco para uma sensagdo
de despreocupacado, porque se 0 gestor maximo nao esta preocupado com o controle interno,

entdo ele, servidor do controle, também nao deve ter preocupacao.

4.2 .5 Funcionamento das Controladorias

A pesquisa a respeito das atividades que sdo realizadas pelas CGM demonstra que para

elas cumprirem sua finalidade é necessario que se realize um planejamento das suas
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atividades, como defende a literatura (BORINELLI, 2006; BLUMEN, 2015; CAVALHEIRO,
2007; CONACI, 2016; RONCALIO, 2009). No gréfico a seguir, demonstra-se o resultado da
pesquisa sobre a elaboracdo de planejamento das atividades das CGM para atuagdo no ambito

municipal:

Gréfico 17 - Planejamento das atividades nas CGM

m Nio

® Sim

Fonte: Dados da pesquisa.

O gréafico demonstra que mais de 67% das CGM ndo elaboram qualquer tipo de
planejamento para conduzir suas atividades, enquanto 33% Controladorias informaram que
elaboram algum tipo de planejamento. Assim, o trabalho na maioria dos municipios
pesquisados se da de forma empirica, com a gestdo da tentativa e erro, sem uma acdo
planejada, organizada e controlada.

Questionou-se aos Controladores se eles realizaram algumas das atividades tipicas de
uma Controladoria como assinala a literatura, entre as quais estdo auditorias, fiscalizacGes e 0
monitoramento com o acompanhamento de adocdo das recomendagdes dos 6rgédos de controle
interno e externo a prefeitura, nos Gltimos 5 (cinco) anos. No grafico a seguir, é demonstrado
o resultado consolidado das informacdes prestadas pelos Controladores Gerais:

Graéfico 18 - Realizacdo de atividades tipicas de
controle

Gréfico 19 - Relatdrios gerados

® Ndo = Ndo

W Sim mSim

Fonte: Dados da pesquisa. Fonte: Dados da pesquisa.
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Observa-se nos graficos acima que a maioria das CGM, 67%, ndo realizaram nos
ultimos cinco anos atividades tipicas de uma Controladoria. Por outro lado, as CGM que
realizaram atividades geraram relatorios em 31% dos casos, mas esses relatérios ndo séo
publicados na Internet em 95% dos municipios, uma grande parte das CGM sequer é citada na
pagina da internet da prefeitura, ndo figura na estrutura organizacional, bem como ndo héa
espaco especifico para o controle interno divulgar o que realiza em 92% dos municipios
pesquisados. O grafico abaixo apresenta os resultados consolidados das informagdes sobre

esses assuntos.

Grafico 21 - Existéncia de Link no site da
prefeituras

Gréfico 20 - Relatérios Publicados
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Fonte: Dados da pesquisa. Fonte: Dados da pesquisa.

Por fim, questionou-se aos Controladores municipiais quais seriam, em sua opinido, as
principais causas que impossibilitavam a realizacdo das atividades da CGM, como auditorias
e fiscalizacdes, tendo sido apresentadas quatro situacfes detectadas nos trabalhos de campo

em trés municipios. O resultado das opnifes encontra-se na tabela a seguir:

Tabela 09 - Causas que inviabilizam a realizacéo das atividades das Controladorias

Incidéncia
Fragilidades na realizacdo de A¢bes de Controle Num.er'o _de Percentual
Municipios
Falta de pessoal preparado para realizagdo de agdes de 50 82%
controle (auditorias e fiscalizages).
O Orgdo de Controle Interno ndo dispde de infraestrutura 38 62%

para realizar as atividades tipicas de controle interno
previsto na legislacgéo.

O Orgdo de Controle Interno ndo se planeja para a 21 34%
realizacdo de agdes de controle e demais atividades tipicas
do controle interno.

As Secretarias ndo disponibilizam as informacgdes e 1 2%
documentos quando solicitados.

Fonte: Dados da pesquisa.
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A Tabela 09 demonstra que, em 82% dos municipios, a causa de maior incidéncia que
inviabiliza a realizacdo das atividades das Controladorias Municipais é a falta de pessoal
preparado, vindo em seguida a ndo disponibilizagdo da infraestrutura (local, recursos
materiais e financeiros, e recursos humanos) necessaria a realizacdo das atividades, fato citado
por 62% dos Controladores. Em seguida tem-se a falta de planejamento, com 34% de

incidéncia, sem o qual ndo é possivel uma perfeita execucéo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho objetivou avaliar o nivel de maturidade das estruturas de controle interno dos
municipios do Estado de Alagoas a partir do modelo do COSO 2013, e em seguida propor
melhorias com base nas fragilidades identificadas. Nossa principal contribuicdo para a
academia foi o estabelecimento de dois instrumentos de coleta de dados, um, do TCU,
atualizado para a versdo do COSO 2013, e o outro criado a partir da literatura consultada,
ambos voltados para a avaliacdo do plano de maturidade em nivel de entidade dos sistemas de
controle interno. Foram também estabelecidas as métricas para a avaliagdo das respostas e
interpretacdo dos resultados obtidos por meio de indices originados a partir das respostas dos
gestores as questdes, de forma que se avaliasse o nivel de maturidade a partir da escala gréfica
definida pelo TCU e adotada neste trabalho.

Diante das andlises realizadas neste trabalho, foram identificadas diversas fragilidades
que afetam a eficiéncia, a eficécia e a efetividade dos sistemas de controle interno municipais
e das Controladorias Gerais dos Municipios. Para consideracdes finais desta pesquisa, fez-se
opcdo por demonstrar as principais fragilidades por componente e principios da estrutura do
COSO 2013, que tiveram a avaliacdo dos controles internos como inexistente e fraco, bem
como as fragilidades que impactam na capacidade institucional das Controladorias Gerais que
sd0 0s Orgaos centrais dos sistemas de controle interno. E, apds esse resgate, sdo apresentadas
sugestBes para a solucdo das fragilidades detectadas, cumprindo um dos objetivos especificos.

Na Tabela 10, sdo apresentadas as fragilidades encontradas no componente Ambiente
de Controle. Vale ressaltar que é nesse componente que 0s gestores dao o tom da organizagao

e fornecem o alicerce para os demais componentes dos SCI.

Tabela 10 - Fragilidades no Componente Ambiente de Controle

Incidéncia
Principios Descri¢do do problema NUmero de
s Percentual
) municipios

P L Inexisténcia de Codigo de Etica. 34 100%

Principio 1: A organizacgao — -
Inexisténcia de mecanismos adequados para
demonstra ter -~ - A 18 53%
. coibir desvios de natureza disciplinar.
comprometimento com a Inexisténcia de mecanismo para levar ao
integridade e os valores ; 5o P x 0
éticos. co_nheumento do_s servidores a observacao das 34 100%
leis, cédigo de ética e condutas.
Principio 2: A estrutura de Inexisténcia de organograma. 31 91%
governanga demonstra Inexisténcia de divulgagdo do organogramas com 33 97%
independéncia em relacéo os diversos setores.
aos Sseus executivos e Inexisténcia de Regimento Interno. 34 100%
supervisiona o Inexisténcia de supervisdo qualificada e continua
: - 24 70%

desenvolvimento e o pelos dirigentes.
desempenho do controle Inexisténcia do estabelecimento das funcgGes e 25 3%
interno. responsabilidades dos gestores pelo controle das
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Incidéncia
Principios Descrigdo do problema Ndmero de
s Percentual
municipios
operacoes.
Operacdes contabeis, financeiras e orcamentarias
Principio 3: A sdo totalmente terceirizadas e néo ha setor 9 26%
administracdo estabelece, especifico para essas operagdes.
com a supervisao da Inexisténcia de manuais que especifiquem os
estrutura de governanga, as processos de trabalhos das areas de planejamento,
estruturas, os niveis de gestdo financeira e controle interno, bem como os 10 29%
subordinacdo e as chefes desses setores ndo dominam esses
autoridades e processos de trabalho.
responsabilidades adequadas | Inexisténcia de normativos estabelecendo
na busca dos objetivos. segregacado de funcdo das areas de planejamento, 10 29%
gestdo financeira e controle interno.
Inexisténcia de plano de carreira, cargos e
adep i g 13 38%
remuneracao aprovado por lei.
Princinio 4: A organizacio Inexisténcia de servidores efetivos para reas de
P10 4- g ¢ planejamento, gestéo financeira e controle 20 59%
demonstra '
comprometimento para Interno.
. Alta rotatividade de pessoal das areas de
atrair, desenvolver e reter lanejamento, gestdo financeira dos recursos e 22 42%
talentos competentes, em Eontrg) le inter,ng
linha com seus objetivos. — ; —
Inexisténcia de plano de capacitacdo para 0s
servidores das areas de planejamento, gestdo 33 97%
financeira e controle interno.
Inexisténcia de normativos descrevendo as
Principio 5: A organizacio responsabilidades dos chefes de setores ou 18 52%
P10 5 g ¢ servigos em todos os niveis.
faz com que as pessoas — — ——
. Deficiéncia na distribuicdo de competéncias entre
assumam responsabilidade . L s 0
N os setores de planejamento, direcdo, organizacédo e 14 41%
por suas fungdes de controle
: controle.
interno na busca pelos — =
objetivos Dirigentes e chefes de setores ndo entendem suas
' responsabilidades com rela¢do ao sistema de 34 100%
controle interno.

Fonte: Dados da pesquisa.

As fragilidades verificadas nas estruturas organicas,

principalmente

normativa e de pessoal,

relativa ao quadro de servidores das areas-chave dos municipios

(planejamento, gestdo financeira e controle interno), somadas a inexisténcia de planos de
capacitacdo de servidores, proporcionam grande instabilidade administrativa e risco de
descontinuidade na prestacdo de servicos publicos basicos a populacdo, principalmente
quando ocorre a mudancga dos gestores.

As possiveis causas para a ocorréncia dessas fragilidades decorrem da gestdo
inadequada, quando existente, do corpo técnico da prefeitura (inexisténcia de estatuto, codigo
de ética, plano de cargos e salérios, de plano de capacitacdo, regimento interno, mecanismos
para apuracao de responsabilidades, etc.). Verifica-se ainda que a maioria dos municipios ndo
realizam concursos publicos para suas Controladorias Gerais bem como para as outras areas

chave acima mencionadas, compromentendo fortemente a profissionalizagéo da gestdo.
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Observa-se que, ha maioria dos municipios, ha uma rotatividade elevada de servidores,
pois, a cada elei¢do, entram novos servidores, porque a maioria dos cargos é em comissdo, e
as principais funcbes de geréncia sdo exclusivamente ocupadas por pessoas sem vinculo com
0 municipio. A consequéncia disso é a perda do conhecimento da gestao, a que se soma a falta
de conscientizacao dos chefes de setores ou servigos, no tocante as suas responsabilidades.

Essas fragilidades necessitam ser tratadas o mais rapido possivel, sob pena de
acarretarem ainda mais prejuizos ao patriménio das prefeituras e a sociedade local, tendo em
vista a possibilidade de suspensdo na prestacdo de servicos publicos essenciais. Além dessas
possiveis consequéncias, considerando a grande dependéncia das prefeituras em receber
recursos da Unido, via transferéncias voluntarias, € possivel que essas fragilidades contribuam
também para a ocorréncia de desvios dos recursos repassados, pois sequer tem-se um cddigo
de ética que explicite o tipo de comportamento que se espera dos gestores e servidores, sendo
essa inexisténcia até incentivo para a aplicacdo irregular dos recursos, o que, por
consequéncia, poderd ocasionar a suspensdo de transferéncias e prejudicar diretamente a
populacéo local.

No componente Avaliacdo de Risco, os gestores devem identificar os riscos que
poderdo impactar negativamente o alcance dos objetivos previamente definidos. E em
consequéncia serdo definidas as medidas de controle para mitigar a sua ocorréncia. Na Tabela
11, a sequir, sdo apresentadas as principais fragilidades encontradas:

Tabela 11 - Fragilidades no Componente Avaliacao de Risco

Incidéncia
Principios Descricéo do problema Numero de Percentual
municipios

Principio 6: A organizagio Inex!stﬁznc@a de planej:amento estratégico. 34 100%
especifica o-s objetivos com IpeX|ste_nC|a de planejglmento dos recursos 24 70%
clareza suficiente, a fim de flnar}ceAlro§ na execugéo dos programas.

permitir a identificacéo  a Ingx[stenma do ger~en0|am,ento do alcance dos 9 26%
avaliacdo dos riscos objet_lvgs e avaliacdo c_ontlnua das me_tas.

associados aos objetivos. Inexisténcia de procedimento para evitar 34 100%

descontinuidade das a¢des planejadas.

Principio 7: A organizacdo | Inexisténcia de vinculagdo dos objetivos e dos
identifica os riscos a riscos associados as atividades importantes da 19 55%
realizacdo de seus objetivos | prefeitura.

por toda a entidade e analisa | Inexisténcia de verificagdo de cumprimento das
0S riscos como uma base regras de controle interno estabelecidas.

para determinar a forma 22 65%
como devem ser
gerenciados.

Principio 8: A organizagdo | Inexisténcia de procedimentos para identificar
considera o potencial para desvios, perdas ou furtos de bens.
fraude na avaliacdo dos 30 88%
riscos a realizacdo dos
objetivos.
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Tabela 11 - Fragilidades no Componente Avaliacdo de Risco

Incidéncia
Principios Descricao do problema NUmero de
s Percentual
municipios
Inexisténcia de mecanismos para identificar riscos
Principio 9: A organizagdo | decorrentes de fatores internos e externos a 33 97%
identifica e avalia as prefeitura.
mudancas que poderiam Concentracédo de informacdes relevantes nas maos 0
: 30 88%
afetar, de forma de terceiros.
significativa, o sistema de Concentracédo de informacdes relevantes nas maos
controle interno. de poucas pessoas da area de planejamento, gestao 33 97%
financeira e controle interno.

Fonte: Dados da pesquisa.

Observa-se na tabela a inexisténcia de planejamento estratégico, de gerenciamento dos
recursos financeiros, do alcance dos objetivos e de procedimento para evitar a
descontinuidade das acdes planejadas pelos municipios, quando existentes. Também foi
observada a concentracdo de informacgoes relevantes nas méos de terceiros ou nas méos de
poucas pessoas, fato que é agravado com a transferéncia da execucdo de processos criticos a
empresas terceirizadas, geralmente escritérios de contabilidade e assessorias, 0s quais ndo
sofrem qualquer tipo de acompanhamento administrativo. A inexisténcia de atividades
formais para definicdo de objetivos, identificacdo e gestdo de riscos pode resultar em
desperdicios na aplicagdo dos recursos, na descontinuidade e na méa prestacdo dos servigos
publicos a populacéo.

Destaca-se, ainda, que a elevada rotatividade dos agentes administrativos, quando
ocorrem novas elei¢cdes, € uma das causas das diversas fragilidades desse componente, pois, a
cada nova gestdo, séo estabelecidos novos objetivos e novas prioridades, esquecendo-se dos
anteriores que, sequer, sdo formalizados. Aumenta os riscos, nos municipios, a pratica de
terceirizacdo da gestdo de processos chaves do municipio (planejamento, gestdo financeira e
controle interno), porque ficou demonstrada a escassez de mdo de obra qualificada e a
auséncia de planos de capacitacdo, além de que muitos gestores desconhecem 0s normativos
basicos da prefeitura bem como inexistem acbes de avaliacdo e gestao de riscos.

A inexisténcia de planejamento, de identificacdo e de gestdo dos riscos decorrentes de
fatores externos e internos contribui para a ineficiéncia no gasto dos recursos publicos e para a
descontinuidade das ac6es desenvolvidas pelos municipios. Ressalta-se que os trabalhos dos
gestores municipais sédo desenvolvidos com base no empirismo; € uma gestdo do tipo tentativa
e erro. Portanto, os gestores adotam ages reativas apds a ocorréncia dos eventos, que, em sua
maioria, sdo rotineiros e previsiveis, quando entdo sdo tomadas as medidas para solucionar 0s

problemas originados desses eventos.
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No componente Atividade de Controle, encontram-se as atividades materiais e formais

realizadas pela gestdo dos municipios para garantir que as respostas aos riscos sejam

executadas com eficécia, visando ao alcance dos objetivos estabelecidos. Na Tabela 12, a

seguir, sdo apresentadas as fragilidades desse componente.

Tabela 12 - Fragilidades no Componente Atividades de Controle

Incidéncia
Principios Descrigéo do problema Numero de
N Percentual
municipios
Inexisténcia de instrucdes ou procedimentos
formalizados referentes aos processos de trabalho 33 97%
das areas de planejamento, gestdo de recursos
financeiros e controle interno.
Inexisténcia de mecanismos para protecéo de
Principio 10: A organizagdo | acesso ou uso néo autorizado de bens e informagdes 27 79%
seleciona e desenvolve importantes da prefeitura.
atividades de controle que Inexisténcia de manuais, regimento interno,
contribuem para a reducdo, a | decretos e leis que estabelegam as atividades de 26 76%
niveis aceitaveis, dos riscos | controle.
a realizacdo dos objetivos. Inexisténcia de mecanismos formais para orientar
0s gestores na implementacgdo de atividades de 32 94%
controle.
As atividades de controle adotadas pela prefeitura
ndo sdo expressas em normativos nem relacionadas 31 91%
a objetivos.
Principio 11: A organizacdo | Auséncia de utilizagdo de sistemas informatizados
seleciona e desenvolve para controlar e proteger ativos e informacdes
atividades gerais de controle | importantes para gestéo. 31 91%
sobre a tecnologia para
apoiar a realizacéo dos
objetivos.
Inexisténcia de mecanismos para comunicar aos
Principio 12: A organizacdo | servidores a misséo, as metas, os valores e as 34 100%
estabelece atividades de estratégias da prefeitura.
controle por meio de Inexisténcia de mecanismos de controle e gestdo da 19 56%
politicas que estabelecem o | for¢a de trabalho da prefeitura.
que é esperado e 0s Inexisténcia de metodologia para separacao das
procedimentos que colocam | ac6es de solicitacdo de bens e servigos, de atesto de 28 82%
em prética essas politicas. recebimento de bens e servigos e de pagamento
pelos bens e servicos recebidos.

Fonte: Dados da Pesquisa.

A inexisténcia de mecanismos minimos de controle das atividades administrativas

executadas pelos gestores e servidores nos municipios, principalmente nas areas de

planejamento, gestdo financeira, gestdo de recursos humanos e controle dos bens publicos,

resulta no aumento da probabilidade da ocorréncia de eventos prejudiciais a gestdo dos

municipios e, por consequéncia, prejudica diretamente a populacgéo.

Ressalta-se que a inexisténcia de instrucdo e procedimentos formalizados para 0s

processos de trabalho das areas de planejamento, gestdo financeira e de controle interno é

consequéncia também das constantes mudancas na estrutura de servidores dos municipios.
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Isso porque a cada nova gestdo entra um novo grupo de servidores, gerando a perca do
conhecimento institucional. Ademais, essa situacdo é consequéncia da falta de servidores
efetivos e capacitados para a realizacdo das atividades administrativas mais relevantes nos
municipios, que sdo desenvolvidas por agentes pablicos com vinculo precario.

A consequéncia imediata da inexisténcia de implantacdo de atividades de controle,
sejam manuais ou com 0 uso da tecnologia, é o descontrole. Ficou demonstrado pelas
informacdes dos gestores que as atividades relacionadas aos processos administrativos séo
realizadas sem qualquer mecanismo de conferéncia por parte dos gerentes, resultando em
retrabalho, desperdicio, mau uso, servindo até mesmo, de incentivos para o cometimento de
desvio dos recursos publicos.

Com relacdo ao componente Informacdo e Comunicacdo, 0s servidores devem ser
providos de informacdes claras e tempestivas em relacdo as suas responsabilidades bem como
qual o impacto que suas atividades tém e seu relacionamento com os demais trabalhos
relizados no @mbito do municipio. As informacdes devem circular por todos os niveis e
atingir todos os servidores (COSO, 2013). Na Tabela 13, a seguir, sdo apresentadas as

fragilidades que foram identificadas nesse componente.

Tabela 13 - Fragilidades no Componente Informacéo e Comunicacao

Incidéncia
Principios Descricéo do problema NUmero de
. Percentual
municipios
Inexisténcia de mecanismo para garantir que a
informacdo relevante seja devidamente identificada, 0
i 22 65%
documentada, armazenada e comunicada
tempestivamente.
Principio 13: A organizac¢do | Inexisténcia de mecanismo para repassar aos
obtém ou produz e utiliza gestores de programas e convénios informacgdes
informagdes relevantes e de | operacionais e financeiras para ajuda-los a 17 50%
qualidade para apoiar o determinar se os atos praticados estdo em
funcionamento do controle conformidade com o plano de trabalho, projeto
interno. bésico ou projeto executivo.
Auséncia de interagdo entre as areas de
planejamento, gestdo financeira e controle interno 97 79%
para alcancar os objetivos priorizados pela
prefeitura.
Auséncia de mecanismos formais para garantir a
Princioio 14- A organizacio ocorréncia de comunicagdes internas eficazes a
comun?ca intérnam%nte & respeito dos processos de trabalho relativos as areas 30 88%
) ~ g de planejamento, gestdo financeira e controle
informagdes necessarias interno
para apoiar o funcionamento — - -
: Inexisténcia de mecanismos para comunicar 0s
do controle interno, e L .
S o deveres especificos aos agentes administrativos, 0
incluindo objetivos e " x 30 88%
- bem como suas func¢des em relagdo ao controle
responsabilidades pelo :
- interno.
controle interno. — y - —
Auséncia de métodos eficazes de comunicacdo para o 71%
informar tempestivamente os gestores e servidores
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Tabela 13 - Fragilidades no Componente Informacéo e Comunicacao

Incidéncia
Principios Descricao do problema NUmero de
s Percentual
municipios

a respeito de projetos e programas em andamento
na prefeitura.

Inexisténcia de mecanismos que promovam a
circulagdo das informag6es em todos os niveis
hierdrquicos da prefeitura, em todas as direcdes, por 31 91%
todos 0s seus componentes e por toda a sua
estrutura fisica.

Principio 15: A organizacao
comunica-se com 0s
publicos externos sobre
assuntos que afetam o
funcionamento do controle
interno.

Inexisténcia de um 6rgdo de ouvidoria. 31 91%

Fonte: Dados da pesquisa.

A inexisténcia de mecanismos para garantir que as informacdes relevantes sejam
identificadas, documentadas, armazendas e comunicadas tempestivamente, a auséncia de
mecanismos para transmissdo dos deveres e responsabilidades dos agentes administrativos,
bem como a auséncia de transmissao das informacgdes operacionais e financeiras aos gestores
de programas e convénios, para que executem 0s processos que administram, ampliam os
riscos de inexecucdo das atividades, ou mesmo de execucgdo deficitaria. Isso é agravado pela
auséncia de interacdo entre as areas de planejamento, gestdo financeira e controle interno que
ndo trabalham juntas para alcancar os objetivos priorizados no municipio. Também destaca-se
a auséncia de mecanismos para comunica¢do com o publico externo, tendo em vista que, na
maioria dos municipios, ndo existem uma ouvidoria, um canal de comunicacdo que
proporcionem aos gestores ouvir 0s seus cidaddos ou mesmo 0s seus proprios servidores
guanto a execucdo das politicas pablicas e servicos prestados a populacéo.

Observa-se que essas fragilidades sdo decorrentes do natural desconhecimento pelos
gestores da necessidade de serem implantados mecanismos formais que garantam que as
informacdes cheguem aos seus gestores e servidores responsaveis por conduzirem os diversos
processos de trabalho no d&mbito do municipio, o que resulta na instabilidade da gestdo do
quadro de pessoal. E, por fim, a inexisténcia de comunica¢do entre os setores tem por
consequéncia a baixa eficiéncia na aplicacéo dos recursos publicos.

Ja com relacdo ao componente Atividades de Monitoramento, sdo atividades gerenciais
que devem ser desenvolvidas de forma continua ou desenvolvidas por atores independentes,

ou mesmo por combinacdo de ambos, com o objetivo de avaliar se a adequacdo e o



183

funcionamento dos controles internos estdo de acordo com o planejado. Diante disso, a

avaliacdo desse componente nos municipios permitiu identificar as seguintes fragilidades:

Tabela 14 - Fragilidades no componente Atividades de Monitoramento

Incidéncia
Principios Descricao do problema NUmero de
s Percentual
municipios
Inexisténcia de identificacdo dos pontos de
Princinio 16: A organizacio controle dos processos de trabalho das areas de 31 91%
P ) g ¢ planejamento e gestdo financeira.
seleciona, desenvolve e —— - -
. L p Auséncia de normativos que enfatize aos gerentes
realiza avaliacGes continuas - Al x
e/ou independentes para se dos projetos, programas e convénios que eles sdo os
| Indep P responsaveis pelo controle interno e pelo 29 85%
certificar da presenca e do - L
. monitoramento das atividades de controle como
funcionamento dos ~
parte de suas fungdes regulares
componentes do controle — — -
: Inexisténcia de planos de avaliagdo dos sistemas de
interno. . ) .
controle interno, que deveriam ser estabelecidos 32 94%
pelo érgdo de controle interno da prefeitura.
Principio 17: A organizagdo | Ndo realizacdo de reunides entre os agentes
avalia e comunica administrativos e chefes com o objetivo de avaliar a 30 88%
deficiéncias no controle eficacia dos controles internos.
interno em tempo habil aos Os dirigentes das prefeituras ndo estimulam os
responsaveis por tomar servidores a identificarem os pontos fracos nos 34 100%
acdes corretivas, inclusive a | controles internos e a fazerem os relatos aos seus
estrutura de governangae a | superiores.
alta administracdo, conforme | Inexisténcia de plano de monitoramento 0
.y : - ; 29 85%
aplicavel. estabelecido pelo 6rgdo de controle interno.

Fonte: Dados da pesquisa.

A inexisténcia de atividades de monitoramento afeta toda a estrutura do sistema de

controles internos. O alto percentual de fragilidades constatadas no componente Atividade de
Controle é fator contribuinte para aumentar o percentual de fragilidades no componente
Atividades de Monitoramento. A Idgica é simples: se inexiste atividades de controles, ndo ha
0 que se monitorar. Essa inexisténcia de atividades de monitoramento compromete a
expectativa de controle que deve exitir nos gestores e servidores que conduzem os diversos
processos de trabalho. Se isso ndo acontece, ampliam-se 0s riscos de ma utilizacdo de
recursos, de perda e desvio de bens e de ndo execucdo das tarefas, até mesmo aquelas mais
rotineiras.

Podem ser apresentadas como causas para a auséncia de atividades de monitoramento, a
inexisténcia de identificacdo dos pontos de controle dos processos de trabalhos que ndo séo
mapeados, a inexisténcia de normativos enfatizando que a responsabilidade por essa atividade
é dos gerentes, a inexisténcia de plano de avaliacdo dos SCI pelas Controladorias, a falta de
reunibes com os agentes administrativos e com os chefes de setores para avaliar os controles

internos, a auséncia de estimulos para que os servidores identifiqguem os pontos fracos nos
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controles internos e fagcam os relatos para as correcdes e, por fim, a falta de um plano de
monitoramento estebelecido pela Cotroladoria.

Também podem-se atribuir essas fragilidades a falta de normativos basicos, bem como
de planos de capacitacdo, acrescida da perda do capital intelectual quando da mudanca de
gestdo e a auséncia de conhecimentos basicos de gestdo. E um alto risco para a gestdo
conceber atividades humanas desenvolvidas em grupo, sem atividades de controles e
monitoramento da correta aplicacdo dessas atividades. Constata-se que a gestdo nos
municipios pesquisados ainda € baseada no empirismo e em métodos de tentativa e erro.

As fragilidades desse componente contribuem para reduzir a expectativa de controle nos
gestores publicos e nos servidores, o que se confirgura em fator de incentivo para os desvios e
a ma aplicacdo dos recursos publicos. Ademais, a inexisténcia de atividades de
monitoramento prejudica e afeta a confiabilidade em todo o sistema de controle interno.

Todas essas fragilidades apresentadas tém ligagéo direta com o mau funcionamento do
orgdo central dos sistemas de controle interno, ou seja, com as Controladorias Gerais dos
municipios. Sem possuir as condi¢cdes minimas de funcionamento, ndo ha como o sistema de
controle interno funcionar dentro dos padrdes minimos exigidos no modelo do COSO. Na
tabela a seguir, sdo apresentadas as fragilidades identificadas que prejudicam a capacitadade

institucional de as Controadorias Gerais dos municipios funcionarem:

Tabela 15 - Fragilidades na capacidade institucional das Controladorias Gerais dos

Municipios
Incidéncia
Componentes/Requisitos Descricao do problema Numero de
. Percentual
municipios
Auséncia de legislacéo instituindo o sistema de
controle interno e a Controladoria Geral do 50 82%
1. Instrumento legal de Municioi
S unicipio.
instituicao das Inexisténcia de manuais para atua¢do dos
Controladorias Gerais dos . pal ¢ C 51 84%
L servidores das Controladorias Geral do Municipio.
Municipios — - o -
Inexisténcia de cédigo de ética para os servidores 52 85%
da Controladoria Geral do Municipio.
Controladoria Geral do Municipio vinculada a outra
. X o . . 18 29%
2. Posicionamento dentro da | secretaria municipal (Planejamento ou Finangas)
Estrutura Organizacional Controladoria Geral do Municipio ndo dispde de
. . i 38 62%
infraestrutura para realizar as suas atividades.
Contro!ado_rla Ge_ral do Municipio conta apenas 57 93%
com ateé dois servidores.
Inexisténcia de servidores efetivos, concursados,
. . 56 92%
para area do controle interno.
3. Recursos HUManos IneX|sten_C|a de plano de carreira para a area do 55 90%
controle interno.
Controladoria Geral dirigida por servidor sem nivel 7 11%
superior completo.
Falta de pessoal preparado para realizar as
- i 50 82%
atividades de uma Controladoria.
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Tabela 15 - Fragilidades na capacidade institucional das Controladorias Gerais dos

Municipios
Incidéncia
Componentes/Requisitos Descricao do problema Numero de
N Percentual
municipios
Auséncia de dotacdo orcamentaria especifica para a
. S 33 54%
Controladoria Geral do Municipio.
Ausenma ~de programas especificos para o combate 54 89%
a corrupgéo.
Inexisténcia de local adequado para funcionamento 27 44%
4. Recursos Financeiros e da Controladoria Geral do Municipio.
Materiais Auséncia de materiais como equipamentos,
maquinas fotograficas, notebooks e outros como 0
. - 36 59%
veiculos, para o funcionamento adequado da
Controladoria Geral do Municipio
Inexisténcia de sistemas informatizados na 50 82%
Controladoria Geral do Municipio.
IneX|stenC|a_de planejamento das atividades da 33 67%
Controladoria Geral.
Auséncia da_l realizacdo de atividades tipicas de uma 33 67%
. controladoria.
5. Funcionamento da Auséncia de elaboracéo de relatérios pela
Controladoria Geral - ¢ P 42 69%
. Controladoria Geral.
Municipal — —— —
Auséncia de publicacéo dos relatorios elaborados
. 58 95%
pela Controladoria Geral quando gerados.
IneX|stenC|a_de link na pagina da prefeitura para a 56 92%
Controladoria

Fonte: Dados da pesquisa.

Aferiu-se a capacidade institucional das Controladorias Gerais, avaliando cinco
requisitos: a existéncia de lei instituindo os SCI e as Controladorias Gerais, a definicdo da
posicdo dentro da estrutura organizacional, os recursos humanos disponiveis para o
desenvolvimento das atividades tipicas de controle, a disponibilizacdo de recursos financeiros
e materiais minimos para o funcionamento e as atividades que foram desenvolvidas pelas
Cotroladorias nos Ultimos exercicios.

Os percentuais elevados de fragilidades nos municipios pesquisados revelam que muita
coisa precisa avancar. A inexisténcia de uma legislacao instituindo o SCI e as Cotroladorias
fragilizam a gestdo do municipio, que é uma pedra fundamental. O que existe hoje na maioria
dos municipios é somente a criacdo de um cargo em comissdo ocupado por um servidor que
faz as vezes de uma Controladoria, servindo unicamente para assinar 0s documentos que séo
transmitidos ao TCE/AL, cumprindo uma formalidade para ndo gerar problemas para o
prefeito, como aplicacdo de multas e reprovacdo das contas apresentadas. Também inexitem
manuais que disciplinem a atuacao desses servidores, bem como ndo h4 um cddigo de ética.

Contribui também para a falta de atuacdo das Controladorias Gerais a auséncia de

infraestrutura minima para o seu funcionamento, no que pese poucas Controladorias estarem
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vinculadas a uma secretaria que tem outra area finalistica, minando a autonomia desse
importante érgéo.

Outra fragilidade que compromente fortemente a capacidade institucional é a auséncia
de recursos humanos capacitados, com vinculo efetivo e com plano de carreira e de
capacitacdo definidos, pois é possivel desenvolver as atividades de controle sem pessoal
qualificado e motivado. Também se identificou que algumas Controladorias sdo conduzidas
por servidores que possuem apenas 0 segundo grau ou curso superior incompleto. Isso
demonstra o nivel de importancia que os prefeitos ddo ao SCI e as Controladorias.

Atrelado a essas fragilidades, na maioria dos municipios pesquisados, verificou-se que
as Controladorias Gerais ndo contam com recursos nas leis orcamentérias para o
desenvolvimento de suas atividades, bem como ndo existem programas especificos para o
controle interno nem para o combate a corrupcao.

Isso tem impacto direto no funcionamento das Cotroladorias Gerais que néo
desenvolvem as atividades de avaliagdo dos sistemas de controle interno, gerando insegurancga
na gestdo e na aplicacdo dos recursos publicos recebidos pelos municipios. Assim, as
Controladorias ndo elaboram um planejamento para suas atividades e nem realizam as
atividades tipicas de controle interno.

Diante das fragilidades que foram apresentadas, podem-se sugerir acdes e produtos que
visem mitigar a maioria desses problemas, mas isso depende da vontade politica dos prefeitos
em estruturar o SCI e as Controladorias, observando a estrutura do modelo de controle interno
do COSO 2013, aqui defendido. Diante disso, propde-se, no minimo, que 0s municipios:

a) No componente de Ambiente de Controle:

- estabelecer um Codigo de Etica e, em seguida, promover a sua divulgacio com a
capacitacdo dos servidores;

- estabelecer as comissdes de Processo Administrativo Disciplinar para coibir os
desvios;

- estabelecer um Regimento Interno bem como 0s normativos pertinentes no ambito do
municipio que descreva em detalhes as funcGes e responsabilidade de gestores e servidores
publicos, principalmente em relacéo ao SCI;

- apresentar a estrutura organizacional de forma oficial por meio de organograma, com
sua ampla divulgacgéo para setores e para a sociedade;

- envidar esforgos para internalizar e mapear 0s processos de trabalho criticos para
gestdo, definindo manuais e evitando a terceirizagdo das areas de planejamento, gestdo

financeira e de controle interno;
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- estabelecer a segregacédo de funcbes com a separacao das ac¢des de solicitagéo de bens
e servigos, de atesto de recebimento de bens e servicos e de pagamento pelos bens e servicos
recebidos, bem como em relacdo as fungdes planejamento, gestdo dos recursos e controle
interno;

- estabelecer um plano de carreira para a area de controle interno para se combater a alta
rotatividade de servidores;

- estabelecer um plano de capacitacdo para os servidores do controle interno e demais
servidores que realizam as atividades de controle por todo a administracdo, inclusive as
atividades de superviséo.

b) No componente Gestao de Riscos:

- estabelecer planejamento estratégico, tatico e operacional para os municipios,
definindo os seus objetivos e valores éticos;

- estabelecer a Gestdo de Riscos no municipio, associando 0s riscos aos respectivos
objetivos e criando as medidas de controle para mitiga-los;

- estabelecer um manual de gestéo do patriménio;

- estabelecer normas/rotinas que evitem a concentracdo de informacgdes nas maos de
terceiros ou em maos de poucas pessoas.

¢) No componente Atividades de Controle:

- estabelecer um Manual das Atividades de Controle Interno, estabelecendo os
instrumentos para atuacdo do oOrgdo de controle interno, no cumprimento de sua missao
institucional;

- estabelecer normativos que descrevam a autoridade, as responsabilidades e a atuacao
do érgdo de controle interno municipal, bem como dos demais servidores responsaveis por
executar as atividades de controle no dia a dia;

- estabelecer um Plano Diretor de Tecnologia da Informacdo que garanta 0 minimo de
seguranca para proteger o acesso ou o0 uso de informacdes e de bens do municipio;

- dotar as Cotroladorias Gerais com sistemas informatizados que auxiliem na execucao
das atividades de controle;

- ao estabelecer o Planejamento estratégico, criar mecanismo para comunicacdo aos
servidores sobre a missdo, as metas, os valores e as estratégias estabelecidas;

- estabelecer uma politica de gestdo de recursos humanos, de forma a atrair, treinar,

aconselhar, avaliar e reter talentos.
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d) No componente Informacédo e Comunicacao:

- estabelecer mecanismos de comunicagdes interna e externa que promovam a
circulacdo de informacdes por todos os setores e niveis hieraquicos, e levem aos gestores e
servidores informacdes tempestivas para a tomada de decisao;

- estabelecer ouvidoria publica para servir de canal de comunicagdo com o cidado.

e) No componente Atividades de Monitoramento:

- ap6s mapeados o0s processos, fazer a identificacdo dos pontos de controle dos
processos de trabalho, principalmente das areas de planejamento, gestdo financeira;

- estabelecer plano de monitoramento das recomendagdes emitidas por 6rgdos de
controle externo ao municipio;

- a Controladoria Geral deve estabelecer plano de monitoramento das atividades de
controle interno e de avaliacdo do sistema de controle interno.

Para que a Controladoria Geral do municipio possa desempenhar o seu papel, o prefeito
precisa assegurar as condi¢des minimas de sua existéncia, a comecar pela instituicdo legal do
SCl e da CGM. Sua posicéao deve estar no mesmo nivel de secretaria e com uma remuneracao
digna. Concursos devem ser realizados para contratacdo de servidores efetivos para a area de
controle, garantindo as condi¢Oes financeiras para que realizem as atividades com dotacoes
orcamentarias especificas, valorizando o controle e dando as condi¢fes minimas de combate a
corrupcao no ambito dos municipios.

A aplicacdo da metodologia do COSO 2013 para avaliar os sistemas de controle
internos dos municipios do Estado de Alagoas permitiu-se que fosse feita uma comparacéo
entre 0s municipios estudados e verificar os niveis de maturidade dos sistemas de controle
interno existentes. O principal beneficio esperado com essa comparacdo e utilizagdo do
modelo do COSO 2013 é a sua utitilizacdo como parametro para as administra¢cbes municipais
adotarem iniciativas que visem aprimorar as suas estruturas de controles internos e incentivar
0s municipios a um continuo aperfeicoamente de suas estruturas, de forma que esse
aperfeicoamento traga a solucdo para as fragilidades identificadas e que possa contribuir para
que os controles internos nas prefeituras proporcionem a seguranga razodvel para o alcance de
seus objetivos, bem como eles passem a gerar informacg0es fidedignas a serem divulgadas e
utilizadas na tomada de decis&o.

Também é um beneficio da avaliacdo a oportunidade de estruturacdo dos sistemas de
controle interno a partir de um modelo mundialmente aceito, que esta voltado para se evitar a

ocorréncia de erros, fraudes, desvios e também o combate & corrupgdo. O Estado de Alagoas
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sempre aparece nos noticiarios dos jornais locais e nacionais com varios casos de corrupgao
que vao se tornando emblemaéticos.

Vislumbram-se como possiveis desdobramentos deste trabalho, j& com iniciativas
concretas por parte de alguns gestores, a mudancas na legislacdo para aplicar o modelo de
estrutura de controles intenos do COSO. Ja se contribuiu ao longo da pesquisa com a
elaboracdo de um projeto de lei municipal instituindo o SCI e a Controladoria Geral de
Palmeira dos indios com base na estrutura do COSO. Esse projeto aprovado pela Camara de
Vereadores e sancionado pelo prefeito, resultou na Lei n° 2.142, de 02 de junho de 2017, a
qual pode ser consultada no site do municipio.

Espera-se que, a partir desse diagnéstico, 0s municipios pesquisados incorporem novas
praticas conforme foi sugerido, e que novas avaliacdes possam ser feitas, como, por exemplo,
pelo TCE/AL, ou por outros pesquisadores, para aferir se houve o desenvolvimento das
estruturas de controle interno, bem como se houve avanco na escala de niveis de maturidade,

com a incorporagédo das medidas que foram prescritas neste trabalho.
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APENDICE A - Questionario de Avaliacéo de Controles Internos (QACI)

CARTA DE APRESENTACAO

Senhor Prefeito,

1. Cumprimentando-o cordialmente, reporto-me a VVossa Exceléncia para solicitar a
sua participacdo como respondente na pesquisa que esta sendo realizada no ambito do curso
de Mestrado Profissional em Administragdo, realizado por meio de convénio entre a
Universidade Federal da Bahia e a Controladoria Geral da Unido (CGU).

2. O objetivo é pesquisar e avaliar o sistema de controle interno quanto aos aspectos
de funcionamento, estrutura, normatizacdo, bem como a atuacdo do Controle Interno,
comparando com a metodologia do COSO (Controle interno — Estrutura Integrada) do Comité
das Organizacdes Patrocinadoras.

3. Assim, solicito por gentileza que VVossa Exceléncia selecione, para cada pergunta
abaixo, apenas uma das quatro respostas possiveis. Todas as perguntas deverdo ser
necessariamente respondidas pelo(a) Senhor(a).

4. Informo-lhe que é assegurada a ndo divulgacédo da identificacdo do respondente e
que as informacdes e documentos nao serdo disponibilizadas a outros 6rgaos.

5. Desde ja agradeco pelas informacdes fornecidas e disponibilizo 0s seguintes
meios para contato com o pesquisador para esclarecimentos adicionais: (Nome, e-mail,
Endereco, e telefone)

Cordialmente,

Fulano de tal
Pesquisador
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QUESTIONARIO DE AVALIACAO DE CONTROLES INTERNOS (QACI)
COSO (Controle Interno - Estrutura Integrada)

Demonstra comprometimento com a integridade e os valores éticos

Principio 1: A organizacdo demonstra ter comprometimento com a integridade e os valores éticos.

Utilize para detalhes

1. Existe codigo de
ética/conduta formalizado?

Sim, mas ¢é desconhecido pelos agentes
administrativos e ndo é aplicado.

Sim, ¢ aplicado e os agentes administrativos tém
plena nocdo de que desvios sdo punidos de forma
adequada.

Questéo Resposta - -
gue julgar necessarios
Néo.
Ndo, mas ja foi confeccionado e aguarda
aprovagéo.

2. A prefeitura adota
mecanismos adequados para
coibir desvios de natureza
disciplinar?

Nao.

N&o, apesar de haver mecanismos formalizados,
eles ndo sdo aplicados quando necessario.

Sim. Quando necessério, sdo instaurados e
concluidos procedimentos administrativos
disciplinares e/ou sindicancias, mas seus resultados
ndo sdo amplamente comunicados a toda a
prefeitura.

Sim, 0s procedimentos administrativos
disciplinares e/ou sindicancias sdo instaurados e
concluidos, quando necessarios, e 0s resultados
amplamente divulgados de forma que todos
tenham conhecimento.

3. A prefeitura adota
mecanismos para 0s agentes
administrativos declarem
explicitamente se estdo
observando o cddigo de
conduta estabelecido?

Né&o h& codigo de conduta.

Né&o hd  conhecimento pelos  agentes
administrativos do cddigo de conduta, apesar de
formalmente instituido pela prefeitura.

Sim, mas a declaracdo ¢ meramente formal. O
cédigo de conduta ndo é observado e ndo ha
qualquer sancao aplicada pela administracéo.

Sim. Os agentes administrativos reconhecem o
cddigo de conduta como um dever-ser de agir e 0s
desvios sdo apurados e sancionados, quando
necessario.

Cumpre a responsabilidade de supervisao

Principio 2: A estrutura de governanga demonstra independéncia em relagéo aos seus executivos e
supervisiona o desenvolvimento e o desempenho do controle interno.

Questao

Resposta

Utilize para detalhes
gue julgar necessarios

4. A prefeitura possui
organograma formalmente
estabelecido?

Nao.

Ndo, mas esse documento ja foi elaborado e
aguarda aprovagéo.

Sim, mas esse documento ndo é conhecido pelos
agentes administrativos.

Sim e esse documento é de conhecimento comum.

5. Um organograma é
fornecido aos chefes de setor
ou servico em todos os
niveis?

Nao.

N&do, mas ele estd disponivel em véarios meios
(como site da prefeitura e mural do gabinete do
prefeito).

Sim, ele é fornecido aos chefes, porém esta
desatualizado.

Sim, ele é fornecido e esta atualizado.

6. A prefeitura possui

Nao.
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regimento interno

Ndo, mas j& foi confeccionado e aguarda

formalmente estabelecido? [ ] aprovacao.
[ ] |Sim, mas estad desatualizado.
Sim, e esse documento é de conhecimento comum
[ ] e esta atualizado.
[ 1 [Nio.
N&o, mas ja foi elaborado o normativo/projeto de
[ ] lei, que aguarda aprovacao.
7. A prefeitura possui Sim, mas o érg_ﬁo de controle ndo esté_ d_otadc_) de
estrutura organica de [ ] estrutura material e nem agentes administrativos
controle interno suﬁuentes_, para realizacdo dos trabalhos sob sua
formalmente estabelecida? re_sponsabllldade. - -
Sim, ha o6rgdo de controle interno estabelecido,
dotado de estrutura material adequada e de agentes
[ ] administrativos ocupantes de cargo efetivo da
prefeitura.
8. Hanormativoou leique | [ ] | Ndo.
vincule diretamente o 6rgdo N&o, mas o normativo j& foi elaborado e aguarda
de controle interno ao [ ] aprovagéo.
prefeito? Sim, mas os gestores tém adotado estratégias para
[ ] contornar a atuagdo do 6rgdo de controle interno.
Sim, existe o normativo, o érgdo de controle
[ ] |interno atua de maneira independente nos
processos de sua competéncia.
[ ] | N&o existe 6rgdo de controle interno na prefeitura.
N4o, Apesar de existir drgdo de controle interno, o
9. O responsavel pelo [ ] responlsz_élvel por ele ~estél su_bordinado_ a um
controle interno se comunica secretario munlglpal € Ndo possui autonomia. _
diretamente com o prefeito e S_|m, 0 responsavel t_esta formaNImente s:ubordlnad_o
detem autonomia no [ ] |diretamente ao prefeito, mas ndo possui autonomia
exercicio de suas €m Seus posmop amentgs. -
atribuicdes? S_|m, 0 responsavel esta formalmentg subordma@o
diretamente ao prefeito e suas orientacbes sdo
[ ] observadas e aplicadas pelos gestores e agentes
administrativos da prefeitura.
[ ] |Nao.
10. E realizada uma N51~0, mas 0s agentes administrativos pratic_am suas
- e [ ] |acBes de acordo com as normas estabelecidas nos
SUPEIVISA0 quall_fl_cada € normativos internos.
p;?gtéglrjgng?rlZscﬂ';é%izt;:o Sim, mas a supervisé_o r(_aalizada é superficial_ e .néo
dos objetivos da prefeitura e [ 1] contrlbw_ no atlng_lmento dos  objetivos
a regularidade das es_tabeleudos pela p_reNfeltura.' _
operacdes? Sim e essa supervisao continua dos, d_mgentes e
[ 1 |chefes tem permitido ajustes na estratégia e correto
atingimento dos objetivos estabelecidos.
[ ] |Nao.
N&o estabeleceu, mas as atividades rotineiras s6
[ ] |s&o realizadas com supervisdo e aprovagdo direta
. dos chefes de setor.
c}(ellf(’;‘;g;e(t?;rir:seiﬁzggsz Sim, mas as avaliagc”)es_e contrczles realiza(_io_s _pelos
responsabilidades dos chefes | [ ] che:fes_ de set0r~ ainda s8o superficiais e
no controle das operagdes L?g?gériiz:i?;z sdo  detectados  erros  de
sob sua supervisdo? Sim, os chefes de setor supervisioam
[ ] adequadamente as funcoes sob sua

responsabilidade e estimulam os subordinados a
observar e melhorar o controle sobre as operagoes.

Estabelece a estrutura, a autoridade e a responsabilidade

Principio 3: A administracdo estabelece, com a supervisdo da estrutura de governanca, as estruturas, os niveis
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de subordinacdo e as autoridades e responsabilidades adequadas na busca dos objetivos.

Questao

Resposta

Utilize para detalhes
gue julgar necessarios

12. As operacdes de
contabilidade financeira e
orcamento sdo consideradas
essenciais para o bem-estar
financeiro da prefeitura?

Ndo, as operagles contabeis sdo totalmente
terceirizadas e ndo ha qualquer controle por parte
da prefeitura.

N&o, mas ha agentes administrativos da prefeitura
que exercem algum controle sobre a veracidade
das informacdes.

Sim, ha setor formalmente instituido para realizar a
validacdo das operacBes, mas 0s agentes
administrativos da area ndo sdo capacitados.

Sim, ha setor formalmente instituido para realizar a
validacdo das operacbes, e 0s agentes
administrativos da area sdo capacitados e
integrantes do quadro da prefeitura (concursados).

13. Os chefes de setor ou
servigo das areas de
planejamento, gestéo

financeira e controle interno
dominam os processos de
trabalho sob sua
responsabilidade direta?

Nao.

N&o, mas ha manuais que especificam 0s processos
de trabalho e ha controle pelos superiores.

Sim, mas ha poucos servidores na &rea, situagdo
que obriga os chefes a operacionalizar e concentrar
alguns processos de trabalho.

Sim, eles orientam, revisam e treinam 0S Seus
subordinados.

14. Ha segregacéo de
fungdes nos processos
relativos as areas de
planejamento, gestdo dos
recursos financeiros e
controle interno?

N&do, um Unico setor concentra 0s processos de
planejamento, execucao e controle.

N&do, um Unico setor concentra os processos de
planejamento, execucdo e controle, mas as

atividades sdo desempenhadas por pessoas
diferentes.

Sim, h& segregacdo nos processos de
planejamento, execucdo, mas o controle ndo é
realizado.

Sim, ha definicdo nos normativos segregando os
setores demandante, executor, responsavel pelo
pagamento e controlador.

Demonstra comprometimento

com a competéncia

Principio 4: A organizacdo demonstra comprometimento para atrair, desenvolver e reter talentos
competentes, em linha com seus objetivos.

Questao

Resposta

Utilize para detalhes
gue julgar necessarios

15. A prefeitura possui plano
de carreira, cargos,
remuneracao e salarios
aprovado por lei?

Nao.

N4o, mas ja foi elaborado e aguarda aprovacao.

Sim, mas ndo sdo realizados concursos para
preenchimento dos cargos efetivos.

Sim e a maioria dos agentes administrativos sédo
integrantes da carreira (concursados).

16. Ha quadro de lotacéo
préprio para as areas de
planejamento, de gestédo
financeira dos recursos e de
controle interno?

N&o, e o0s agentes administrativos que ocupam
essas areas sdo todos terceirizados.

Ndo, mas ha pelo menos dois agentes
administrativos da prefeitura que trabalham nesses
setores, sendo os demais agentes administrativos,
em sua maioria, terceirizados (celetistas ou
temporarios).

Sim, mas 0s cargos sdo, em sua maioria, ocupados
por servidores ndo pertencente & carreira da
prépria prefeitura (cargos em comisséo).

Sim e 0s cargos sdo ocupados majoritariamente
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por servidores da carreira oriundos do quadro da
prefeitura.

Nd&o, a prefeitura ndo as reconhece como areas

[ ] chaves ao alcance dos objetivos estabelecidos.

17. A prefeitura evita a Né&o, mas a prefeitura tem buscado repor, de forma
rotatividade de pessoal das | [ ] | rapida, eventuais saidas de agentes
areas de planejamento, de administrativos.

gestdo financeira dos Sim, mas essas areas ndo possuem 0 quantitativo
recursos e de controle [ ] adequado de agentes administrativos.
interno? Sim, a prefeitura investe em capacitacdo e
[ 1 | melhoria nas condi¢des de trabalho dos servidores
dessas areas e possui quantitativo adequado.
18. Ha um plano de [ ] |Nao.
capacitacdo para 0s N&o, mas os servidores que trabalham nessas areas
servidores das areas de [ ] |s80 selecionados de acordo com a formacéo
planejamento, gestéo profissional.
financeira dos recursos e [ ] |Sim, mas esse plano ndo é aplicado.
controle interno? [ 1 ]|Sime éaplicado.

Reforca a responsabilidade pela prestacao de contas

Principio 5: A organizagdo faz com que as pessoas assumam responsabilidade por suas fungdes de controle

interno na busca pelos objetivos.

Utilize para detalhes

Questdo Resposta - -
gue julgar necessarios
[ 1 |Nao.
19. As descrigdes das [ 1 N&o, mas estdo disponiveis em normativos de facil
responsabilidades sdo acesso.
conhecidas pelos chefes de [ ] Sim, mas h& necessidade de atualizacdo dos
setor ou servigo em todos 0s normativos.
niveis? [ ] Sim, sdo conhecidas e as responsabilidades estéo
atualizadas de acordo com a estrutura fisica atual.
[ ] Ndo ha distribuicdo clara de competéncias entre as
20. A distribuicéo das areas.
competéncias entre 0s N&o ha distribuicdo clara, mas as atribuicdes e
setores é adequada, de modo | [ ] | competéncias das &reas relativas a gestdo estéo
que as areas que exercem as corretamente separadas.
atividades de gestdo Sim, a competéncia esta adequadamente
(planejar, dirigir e organizar) | [ ] | distribuida, mas a gestio e o controle ndo
sejam diferentes das que trabalham de forma harménica.
exercem atribuicBes de Sim e os gestores e controladores se reconhecem
controle? [ ] |como responsaveis pelo sucesso no atingimento
dos objetivos propostos.
[ ] N&o entendem e acreditam que o sistema de
controle interno é de responsabilidade de outros.
N&o, mas adotam a estratégia de concentrar em
. setor/pessoa a analise e o controle das operacBes
21. Os dirigentes e chefes de [ ] -
gent sob sua responsabilidade.
setor ou servigo entendem Sim, os processos de trabalho, sob sua
suas responsabilidades em ’ P x ' x
x . responsabilidade, estdo mapeados, mas ainda nédo
relagdo ao sistema de [ 1] P .
. foram identificados os riscos e pontos de controles
controle interno das
~ dos processos de trabalho.
operag0es? - x
Sim, os processos de trabalho estdo mapeados, os
[ ] riscos e pontos de controle identificados, e eles se

Especifica objetivos adequados

certificam de que seu pessoal também entende suas
proprias responsabilidades.

Principio 6: A organizacéo especifica os objetivos com clareza suficiente, a fim de permitir a identificacéo e a
avaliacao dos riscos associados aos objetivos.

Questédo

Resposta

| Utilize para detalhes
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gue julgar necessarios

22. A prefeitura possui
planejamento estratégico
formalmente instituido?

Nao ha documento elaborado com esse fim.

Nao, mas esta sendo confeccionado documento
com essa finalidade.

Sim, mas este ndo é conhecido pelos agentes
administrativos e/ou as aces nele previstas ndo
sdo realizadas.

Sim, ele é conhecido pelos agentes administrativos
e as acles da entidade sdo conduzidas
harmonicamente com 0s objetivos propostos.

23. A prefeitura planeja a
execucao de programas de
acordo com recursos
financeiros disponiveis para
a plena conclusao?

Ndo e ndo h& acompanhamento da situacdo
financeira quando do planejamento dos programas.

Ndo, mas todos 0S novos programas Sao
previamente avaliados quanto a viabilidade de
execucdo por setor/pessoa formalmente designada.

Sim, ha setor/pessoa formalmente desighada mas
as informag0es sobre a situagdo financeira ndo sdo
confidveis.

Sim, ha setor/pessoa formalmente designada, as
informagBes sobre a situagdo financeira séo
confiaveis e ha acompanhamento continuo da
situacdo dos programas em execugao.

24. A prefeitura gerencia o
alcance dos objetivos dos
programas, avaliando
continuamente o atingimento
das metas estabelecidas?

N4o ha objetivos e metas claramente estabelecidos.

Ndo h& gestdo, mas ha& objetivos e metas
estabelecidos e divulgados para cada programa.

Sim, o0s objetivos e metas sdo definidos,
divulgados e gerenciados, mas ndo ha setor/pessoa
formalmente responsavel pelo acompanhamento.

Sim. Os objetivos e metas sdo gerenciados, e ha
setor/pessoa formalmente responsavel.

25. A prefeitura adota
procedimentos para evitar
descontinuidade nas a¢des

planejadas?

Néo

Ndo, mas as acbes planejadas estdo sendo
especificadas em planos de aces.

Sim, o planejamento estratégico ja esta concluido e
hd plano de acdo especificando as agdes
planejadas. Contudo, ainda ndo ha definicdo
formal de equipe para acompanhar o plano de
acdo.

Sim, o planejamento estratégico ja est4 concluido e
cada objetivo/meta esta especificada no plano de
acdo, que é acompanhado por equipe formalmente
instituida.

Identifica e analisa riscos

Principio 7: A organizacao identifica os riscos a realizacéo de seus objetivos por toda a

riscos como uma base para determinar a forma como devem ser gerenciados.

entidade e analisa os

Questado

Resposta

Utilize para detalhes
gue julgar necessarios

26. Os objetivos relevantes e
0s riscos associados a cada
atividade importante da
prefeitura foram
identificados?

N4o ha identificacdo de objetivos relevantes.

Nd&o, mas ha identificagdo dos riscos relacionados
as areas de planejamento, gestdo financeira e
controle.

Sim, entretanto os riscos identificados ndo foram
avaliados e ndo ha procedimentos de controle
definidos.

Sim e ha politicas, procedimentos, técnicas e
mecanismos apropriados de avaliacdo de riscos e
procedimentos de controle para 0s riscos
relevantes identificados.

27. Ha verificagdo de que as

Nao.
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regras de controle interno
estabelecidas sdo
obedecidas?

Nao, embora formalmente constituido, o controle
interno nédo é atuante.

Sim, mas a estrutura do controle interno é
inadequada para a quantidade de processos que
exigem sua analise.

Sim, a estrutura do controle interno é adequada a
quantidade de processos que exigem sua analise e
os servidores tém plena no¢do de sua importancia
no atingimento dos objetivos estabelecidos.

Avalia o risco de fraude

Principio 8: A organizacao considera o potencial para fraude na avaliagéo dos riscos a realizacao dos

objetivos.

Questdo

Resposta

Utilize para detalhes
gue julgar necessarios

28. A prefeitura adota
procedimentos para
identificar desvios, perdas
ou furto de bens
patrimoniais (moveis e
imoveis)?

Nao adota e ha histérico da ocorréncia de eventos
dessa natureza.

N&o adota, mas ha setor/pessoa responséavel pelo
controle dos bens moveis e imbveis.

Sim, mas ainda ocorrem eventos dessa natureza.

Sim, ha normativo (manual) atribuindo
responsabilidades e estrutura de controle
formalmente estabelecidas.

Identifica e analisa mudancas

significativas

Principio 9: A organizacao identifica e avalia as mudancas que poderiam afetar, de forma significativa, o

sistema de controle interno.

Questao

Resposta

Utilize para detalhes
gue julgar necessarios

29. H& orientagdo formal
para 0s gestores municipais
agirem de forma preventiva

na identificag&o de riscos

oriundos de fatores
externos/internos e no
estabelecimento de a¢des,
medidas e controles para
enfrenta-los?

Nao.

Né&o, mas a prefeitura criou plano de capacitagdo
para os gestores das areas de planejamento, gestdo
financeira e controle interno, visando orienta-los a
identificar riscos.

Sim, mas as atividades de controle identificadas
ndo sdo monitoradas quanto a sua fiel implantacéo.

Sim, os riscos sao identificados, as atividades de
controle sdo implantadas e constantemente
monitoradas.

30. A prefeitura adota
procedimentos para evitar a
concentragdo de informacdes
relevantes nas méos de
terceiros?

Nao.

N&o, mas tem planejado concentrar nos agentes
administrativos da prefeitura as informagdes
relativas as éreas de planejamento, gestdo
financeira e controle.

Sim, as secretarias que concentram as atividades
de planejamento, gestdo financeira e controle séo
em sua maioria providas por agentes
administrativos concursados.

Sim, a prefeitura possui estrutura orgéanica e de
material adequada; e os agentes administrativos
das areas de planejamento, gestdo financeira e
controle sdo ocupantes de cargo efetivo da
prefeitura (concursados).

31. A prefeitura adota
procedimentos para evitar
concentragdo de informacoes
relevantes em poucas
pessoas, notadamente nas
areas de planejamento,
gestdo financeira e controle

Nao.

N&do, mas estdo sendo elaborados manuais que
detalham os processos de trabalho relativos a essas
areas.

Sim, ha manuais detalhando os processos de
trabalho relativos a essas areas, mas 0s agentes
administrativos ndo sdo efetivos do quadro da
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interno?

Seleciona e desenvolve atividades

de controle

prefeitura (concursados), em sua maioria.

Sim, ha manuais detalhando os processos de
trabalho relativos a essas areas, 0s agentes
administrativos sdo efetivos do quadro da
prefeitura (concursados) e ha plano de capacitacéo
continua para esses servidores.

Principio 10: A organizacao seleciona e desenvolve atividades de controle que contribuem para a redugéo, a
niveis aceitveis, dos riscos a realizacdo dos objetivos.

Questdo

Resposta

Utilize para detalhes
que julgar necessarios

32. Os processos de trabalho
relativos as &reas de
planejamento, de gestdo dos
recursos financeiros e de
controle da prefeitura
contam com instrucBes ou
procedimentos devidamente
formalizados?

Nao.

N&do, mas ha orientacdo da prefeitura para que
essas areas realizem o mapeamento dos processos
de trabalho.

Sim, mas os agentes administrativos ndo o aplicam
por desconhecé-lo ou porque ele ndo reflete a
realidade das atividades necessarias.

Sim e os agentes administrativos o aplicam no dia
a dia das atividades.

33. Os bens de maior valor e
as informacdes importantes
relativas a prefeitura sdo
protegidos do acesso ou uso
ndo autorizado?

N&o ha qualquer controle sobre os bens materiais
(moveis e imoveis) e as informagdes importantes.

Os bens materiais (moéveis e imoves) sdo
catalogados e periodicamente inventariados, mas
ndo hd qualquer gestdo das informacgdes
importantes relativas aos programas, projetos e
conveénios da prefeitura.

Sim, hé& controle constante sobre os ativos mais
valiosos, bem como sobre as informagdes relativas
a projetos e programas, mas a prefeitura carece de
uma politica de seguranca da informagdo
institucionalizada.

Sim, plenamente, e a prefeitura possui politica de
seguranca de informacges aprovada.

34. As atividades de controle
descritas nos normativos
(manuais, regimento interno,
decretos, leis) sdo
efetivamente aplicadas e de
forma correta?

N&o h& normativos que estabelecam atividades de
controles.

Né&o sdo aplicadas, apesar de existentes.

Sim, séo aplicadas, mas tém se revestido de agles
meramente burocraticas, sem qualquer resultado
para a gestéo.

Sim, sdo efetivamente aplicadas, de forma correta

e tém trazido resultados positivos a gestdo da
prefeitura.

35. A prefeitura estabelece
metodologia formal para
orientar e implementar as

atividades de controle
necessarias?

N&o ha metodologia implantada.

N&o estabelece, mas os processos de trabalho
relativos as 4reas de planejamento, gestdo
financeira e controle interno sdo mapeados e
controlados.

Sim, existe metodologia formal, entretanto ela ndo
é observada e aplicada pelos gestores.

Sim, as acBes e atividades de controle estdo
identificadas, sdo aplicadas e o controle interno
periodicamente avalia sua adequabilidade.

36. As atividades de controle
adotadas pela prefeitura sdo
expressas em normativos e

estdo diretamente

Nao.

N&o, mas os agentes administrativos contribuem
rotineiramente com propostas de melhorias.

Sim, supervisioam, mas ndo ha preocupacdo no
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relacionadas com 0s
objetivos, buscando maior
eficiéncia e eficicia
operacional, confiabilidade
de informacdes,

sentido de reduzir eventual excesso de atividades
meramente burocraticas.

Sim. As atividades de controle estdo normatizadas

conformidade com leis e [ 1]pela _prefeitura, sdo abre_mgentes e razoaveis e estdo
regulamentos e salvaguarda relacionadas com os objetivos de controle.
de bens e recursos publicos?
Néo, todo o controle é terceirizado (empresa
[ ] |contratada) ou é controlado por agentes
administrativos ocupantes de cargos em comisséo.
Nao, parte do controle é terceirizado (empresa
37. A prefeitura controlao | [ ] contrata’da)., mas ha agentes_ administ~rativos
x responsaveis por atestar as informagdes prestadas
processo de arrecadacdo das ela empresa contratada
receitas e de realizagdo das X b —— - -
despesas? SlmL mas 0s agente~s admlnlstratlyos_ da é&rea de
[ 1 |gestdo financeira sdo, em sua maioria, ocupantes
de cargos em comissao.
Sim e os agentes administrativos sdo, em sua
[ ] | maioria, ocupantes de cargos efetivos da prefeitura

(concursados).

Seleciona e desenvolve controles gerais de tecnologia

Principio 11: A organizacao seleciona e desenvolve atividades gerais de controle sobre a tecnologia para apoiar

a realizacéo dos objetivos.

Questao

Resposta

Utilize para detalhes
gue julgar necessarios

38. A prefeitura adota
metodologia (usos de
sistemas informatizados)
para controlar e proteger
ativos (bens moveis e
imoveis) e informagdes
importantes para a gestdo
(projetos, programas,
Convénios, controle da
receita e despesa)?

Ndo adota e ha histérico da ocorréncia de
perdas/furtos/desvios de bens e informagdes
importantes.

N&o adota metodologia, porém ha normativos que
atribuem responsabilidade aos chefes de setores
pela guarda dos bens e informagdes sob sua
responsabilidade.

Sim, porém a metodologia ndo tem sido capaz de
coibir a perda/furto/desvio de bens e informagdes
importantes.

Sim, adota metodologia. H& clara definicdo de
responsabilidades nos normativos. Ha controles
periddicos sobre os bens. Os gestores administram
com cautela e zelo as informac6es sob sua guarda.

Implementa por meio de politicas e procedimentos

Principio 12: A organizacao estabelece atividades de controle por meio de politicas que estabelecem o que é
esperado e os procedimentos que colocam em pratica essas politicas.

Questao

Resposta

Utilize para detalhes
gue julgar necessarios

[ ] | Nao hé planejamento estratégico instituido.
Ndo ha metodologia formalmente estabelecida,
. [ ] |mas hd quadro explicitando missdo, metas e
e ietrasots | e apreers s st
a todos 0s agentes Sim, mas as atmdgdes s8o iniciadas e regllzadas
administrativos a missio. as [ ]]sem ,q_ualquer allphamento ao planejamento
metas, os valores e as, estrategico estab.el_e cido. - P
estratégias estabelecidas? Sim, o as atividades _ da prefelturg sdo
planejadas/executadas alinhadas ao planejamento
[ ] estratégico e todos tém conhecimento e se
empenham no seu cumprimento.
40. A prefeituragerencia | [ 1 | Ndo h& qualquer mecanismo de gestéo.
efetivamente a forca de [ ] N&o, mas a prefeitura tem elaborado estudo para

trabalho, tanto pelo aspecto

criar quadro de lotagdo adequado as necessidades
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quantitativo quanto pelo
qualitativo?

quantitativas da prefeitura.

Sim, mas tanto o quadro de lotagdo (aspecto
quantitativo) quanto o plano de carreiras, cargos,
remuneracao e salérios (aspecto qualitativo) estdo
desatualizados.

Sim.

41. A prefeitura adota
metodologia para formalizar
a separacdo entre as acdes de

solicitacdo de bens e
servicos, de atesto de
recebimento desses objetos e
de pagamento pelos bens e
servicos recebidos?

Nao formalizou.

Né&o formalizou, mas os setores/agentes adotam de
forma constante a pratica da segregacdo de
funcoes.

Sim, mas ha histérico da ocorréncia de fraudes e
desvios.

Sim. Organograma € 0S manuais atendem ao
principio da segregacdo das fungdes, 0s processos
de trabalho s&o realizados em observéncia a esses
normativos e a entidade mantém o controle
constante das operagdes.

Utiliza informacdes relevantes

Principio 13: A organizacao obtém ou produz e utiliza informacdes relevantes e de qualidade para apoiar o
funcionamento do controle interno.

Questao

Resposta

Utilize para detalhes
gue julgar necessarios

42. A prefeitura adota
mecanismos para que a
informacdo relevante seja
devidamente identificada,
documentada, armazenada e
comunicada
tempestivamente as pessoas
adequadas?

Nao.

Ndo h& mecanismos formais para todas as
informagdes relevantes, mas a prefeitura adotou
procedimentos para gerir as informagdes relativas
as areas de planejamento, execucdo financeira e
controle interno.

Sim, mas ainda ha fragilidades no processo de
comunicagdo das informagdes as  pessoas
adequadas.

Sim, o processo de gestdo da informagdo €
plenamente aplicado em todas as é&reas da
prefeitura e as pessoas adequadas sdo informadas
tempestivamente.

43. Os Gestores de
programas e Convénios
recebem informacdes
operacionais e financeiras
para ajuda-los a determinar
se os atos praticados estdo
em conformidade com os
planos de trabalho, projeto
bésico ou projeto executivo?

Ndo ha qualguer mecanismo de gestdo das
informacdes relativas aos programas, projetos e
Convénios.

Existe setor especifico para gerir Convénios, mas
as informacdes necessérias ndo sdo mapeadas e
compartilhadas com os gestores responsaveis por
fiscalizar a execucdo do objeto pactuado

Sim, mas somente as informacdes relativas a
Convénios sdo geridas pelo setor de Convénios,
permitindo que os gestores envolvidos tomem as
decisbes no momento correto.

Sim, todos os programas e Convénios sao
acompanhados e as informacdes operacionais s&o
apresentadas e colhidas de forma continua junto
a0s gestores.

44, As areas de
planejamento, gestdo
financeira e controle interno
interagem efetivamente na
consecucdo dos objetivos
priorizados pela prefeitura,
elaborando, criando,
transmitindo e recebendo

N&o ha qualquer interacdo entre as areas.

Somente interagem por meio dos processos
administrativos que transitam entre as areas.

Sim, hé interacdo entre as areas, apesar de nédo
haver alinhamento das acBes em relacdo aos
objetivos priorizados.

Sim, as areas intaregem efetiva e continuamente.
Ha estabelecimento de agendas comuns, encontros
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informagdes relevantes a
suas areas?

periddicos para tratar dos assuntos correlatos.

Comunica internamente

Principio 14: A organizagdo comunica internamente informacdes necessarias para apoiar o funcionamento do
controle interno, incluindo objetivos e responsabilidades pelo controle interno.

Questdo

Resposta

Utilize para detalhes
que julgar necessarios

45, A prefeitura adota
mecanismos formais para
garantir a ocorréncia de
comunicacdes internas
eficazes, principalmente no
que diz respeito aos
processos de trabalho
relativos as areas de
planejamento, gestéo
financeira e controle
interno?

Ndo ha qualquer mecanismo que facilite a
comunicacao entre essas areas.

N&o, mas had mecanismos indiretos utilizados pelos
gestores para enviar e receber comunicacoes
(boletins internos periddicos, noticias expressas e
coletadas em sitios, emails).

Sim, h& reunides periddicas entre os gestores das
areas de planejamento, gestdo financeira e controle
interno, mas ainda desorganizadas, sem pautas pré-
definidas e pouco efetivas.

Sim, ha reunides periddicas ou outro mecanismo
que facilita o fluxo de comunicacdo entre os
gestores das 4&reas de planejamento, gestdo
financeira e controle interno.

46. Os deveres especificos
dos agentes administrativos
sdo claramente comunicados
e eles entendem os aspectos
relevantes de suas fungdes
em relacdo ao controle
interno?

Nao.

Ndo, mas as chefias diretas entendem as
correlages das atividades sob sua
responsabilidade.

Sim, os servidores sdo comunicados a respeito dos
aspectos relevantes do controle interno, mas ainda
enxergam as atividades de controle como externas
as suas funcoes.

Sim, os servidores sdo comunicados a respeito de
seus deveres especificos e entendem os aspectos
relevantes do controle interno em relagcao as suas
fungdes.

47. A prefeitura utiliza
métodos eficazes de
comunicagdo, informando
tempestivamente os gestores
e agentes administrativos a
respeito dos projetos e
programas em andamento na
prefeitura?

Ndo ha qualquer meio de comunicagdo das
atividades da  prefeitura  aos agentes
administrativos.

H& precarios meios de comunicacdo, em sua
maioria desatualizados.

Sim, mas ndo ha mecanismos formais
estabelecidos e o fluxo de informacdes &
inconstante.

Sim, a prefeitura adota continuos e diversos meios
de comunicacdo, entre eles: manuais de politica e
procedimentos, diretrizes da diretoria,
memorandos, quadros de avisos, paginas de
internet e intranet, mensagens gravadas em video,
e-mail e discursos.

48. A comunicacado das
informagdes circula por
todos os niveis hierarquicos
da prefeitura, em todas as
direces, por todos 0s seus
componentes e por toda a
sua estrutura fisica?

Né&o, ha grande concentracdo das informagfes nos
secretarios/gabinetes

Ndo, as informagBes sdo compartilhadas no
maximo até o nivel das chefias de setor/se¢do

Sim, mas ndo ha qualquer mecanismo formal
estabelecido para se verificar o recebimento da
mensagem

Sim, todos recebem rotineiramente memorandos,
mensagens por email ou outros meios que
garantem, inclusive, que leram a leitura da
mensagem.

Comunica externamente
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do controle interno.

Principio 15: A organizagdo comunica-se com os publicos externos sobre assuntos que afetam o funcionamento

Questao

Utilize para detalhes
gue julgar necessarios

49. Ha um 6rgao de
ouvidoria instituido?

Resposta
[ ] |Nao.
Ndo, mas o normativo que o instituira ja foi
[ ] elaborado e aguarda aprovagao
Sim, mas a estrutura fisica, material e de pessoal
[ ] do 6rgdo é inadequada.
[ ] Sim, o drgdo possui estrutura adequada e funciona

de maneira satisfatoria.

Realiza avaliagfes continuas e/ou independentes

Principio 16: A organizacao seleciona, desenvolve e realiza avalia¢des continuas e/ou independentes para se
certificar da presenca e do funcionamento dos componentes do controle interno.

Utilize para detalhes

quando a existéncia, adequacdo e efetividade.

Questéao Resposta - -
gue julgar necessarios
[ ] [|Nao.
Né&o, ha processos de trabalho mapeados, mas ndo
. S foram identificados os pontos de controle e o
50. A prefeitura identifica os [ ] momento de avaliagio. P
pontos de controle dos Sim, os processos de trabalho foram mapeados, hé
processos de trabalho das on'Eos d?e controle especificos, mas a avglia éo’ da
areas de planejamento e [ ] \ealidade e aplicacdo cﬁ)os ontc;s de controle %corre
gestdo financeira e espora dicaminteg P
constantemente monitora sua D ' -
. s Sim, os processos de trabalho foram mapeados, hé
validade e aplicacdo? o
pontos de controle especificos e constantemente se
[ 1] monitora validade de aplicacdo dos pontos de
controle estabelecidos.
51. A prefeitura estabelece | [ ] | Ndo adota nenhum mecanismo.
normativos e/ou manuais N&o adota nenhum mecanismo, mas 0s gerentes
(mecanismos formais) para | [ ] |entendem a relevancia de sua atuacdo frente aos
enfatizar a gerentes de objetos que administram.
programas, projetos, Sim, a prefeitura adota mecanismos, mas ndo séo
Convénios que eles s&o [ ] aplicados com frequéncia.
responsaveis pelo controle
interno e que devem Sim, a prefeitura adota mecanismos, eles sdo
monitorar regularmente a rotineiramente aplicados e os gerentes entendem a
eficécia das atividades de [ ] relevancia de sua atuacdo frente aos objetos que
controle como parte de suas administram.
funcdes regulares?
[ ] Ndo ha 6rgdo de controle interno formalmente
52. O 6rgéo de controle criado.
interno da prefeitura N&o ha o estabelecimento de planos de avaliagdo
estabelece plano de [ ] pelo 6rgdo de controle interno
avaliacéo dos sistemas de Sim, mas o plano de avaliacdo ocorre somente para
controle interno das [ 1 |algumas éreas da prefeitura: gestdo financeira e
secretarias e entidades que patrimonial.
integram a prefeitura e Sim, ha um plano de avaliagdo estabelecido e os
efetivamente o executa? [ 1 |controles internos administrativos sdo testados

Avalia e comunica deficiéncias

aplicavel.

Principio 17: A organizagao avalia e comunica deficiéncias no controle interno em tempo hébil aos
responsaveis por tomar agdes corretivas, inclusive a estrutura de governanga e a alta administracéo, conforme

Questao

Resposta

Utilize para detalhes
que julgar necessarios

53. A prefeitura promove
reunides entre os agentes

N&o promove reunides.

Ndo promove reunides com o0s agentes
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administrativos e chefes com
0 objetivo de avaliar a
eficacia dos controles
internos?

administrativos, somente com chefes de setores.

Sim, promove reunides entre todos, mas as falhas
operacionais verificadas ndo sdo catalogadas e
corrigidas.

Sim, promove reuniGes de forma constante entre
todos e as falhas identificadas nas atividades de
controle sdo corrigidas.

54. Os dirigentes estimulam

os funcionarios a identificar

pontos fracos nos controles

internos e a relata-los a seus
chefes?

Nao.

N&do, mas os agentes administrativos entendem a
importancia de sua funcdo no sistema de controle
interno da prefeitura.

Sim, mas os chefes e secretarios ndo corrigem 0s
erros apontados pelos agentes administrativos
adequadamente.

Sim, os secretarios, chefes e agentes
administrativos monitoram rotineiramente 0s
pontos de controle estabelecidos de forma a evitar
vulnerabilidades.

55. O 6rgdo de controle
interno estabelece plano de
monitoramento em relacéo

as verificacOes e
recomendacdes resultantes
de auditorias e outras
avaliacOes?

N&o ha érgdo de controle interno formalmente
criado.

N&o. O 6rgéo de controle interno existe, mas néo
monitora as recomendagfes emitidas aos
setores/gestores. Ndo h& monitoramento das
recomendagdes emitidas aos setores/gestores.

Sim, mas apenas algumas das recomendagdes
emitidas sdo monitoradas.

Sim, h4d um plano de monitoramento especifico e
todas as recomendacfes emitidas, que exijam
monitoramento das acOes do setor/gestor, sdo
explicitadas no plano.
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APENDICE B - Questionario de Diagnéstico da Unidade de Controle Interno (QDUCI)

CARTA DE APRESENTACAO

Prezado Controlador Geral,

1. Esta pesquisa esta sendo realizada no ambito do curso de Mestrado Profissional
em Administragdo, realizado por meio de convénio entre a Universidade Federal da Bahia e a
Controladoria Geral da Unido (CGU).

2. O objetivo é pesquisar e avaliar o sistema de controle interno quanto aos aspectos
de funcionamento, estrutura, normatizacdo, bem como a atuacdo do Controle Interno,
comparando com a metodologia do COSO (Controle interno — Estrutura Integrada) do Comité
das organizac@es patrocinadoras.

3. Informo que € assegurada a ndo divulgacdo da identificacdo do respondente e que
as informacdes e documentos ndo serdo disponibilizadas a outros 6rgaos.

4. Sdo feitas perguntas com alternativas para serem assinaladas e perguntas com
respostas abertas, descritivas, necessitando as vezes disponibilizar os documentos para
analise, os quais devem acompanhar as respostas deste questionario quando da devolucéo.

5. Desde ja, agradeco pelas informacgbes fornecidas e disponibilizo os seguintes

meios para contato com o pesquisador, para esclarecimentos adicionais: (Nome, e-mail,
Endereco, e telefone)

Cordialmente,

Fulano de tal
Pesquisador
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Questionario de Diagndstico da Unidade de Controle Interno (QDUCI)

Identificacdo do respondente

Questoes Utilize para
detalhes que julgar
necessarios

Descricao Resposta

1. Nome Completo:

] Secretario Municipal de Controle Interno
] Controlador-Geral do Municipio
] Auditor-Geral do Municipio
] Controlador Interno Municipal
] Outro:
]1ano
]2 anos
] 3 anos
] 4 anos
15 anos
] Outro periodo:
] ensino fundamental
] ensino médio
] ensino superior incompleto
] ensino superior completo:
[ ] Administracdo
[ ] Ciéncias Contabeis
[ ]Economia
[ ] Direito
[ ]Outro:

Instrumentacao Legal

2. Descricdo do Cargo
Ocupado:

3. Tempo de exercicio no
cargo:

4. Escolaridade:

I~ | [~ [~ |~ |~ | [~ | | [ | [

4.1 Curso (Formacéo
Académica)

Questdes Utilize para
- detalhes que julgar
Descricao Resposta necessarios

5. Existe uma base legal e ou regulamentar que trate do Controle Internono | [ ] Sim.
ambito do municipio, como a Lei de criagdo do Orgdo Controle Interno,

que estabeleca as atividades a serem desenvolvidas, etc.? [ 1Néo
6. Existem manuais que disciplinem o funcionamento e a atuagéo dos [ ]Sim
servidores do controle interno? [ ]N&o
: - - Sim

7. Existe cadigo de ética? L] ~
[ ]Né&o

Estruturagio Organizacional do Org&o de Controle Interno

Questdes Utilize para

detalhes que julgar
Descricéo Resposta necessarios

8. Qual a denominacgéo do | [ ] Controladoria-Geral do Municipio

Orgdio de  Controle | [ ] Auditoria-Geral do Municipio

Interno? [ ] Controladoria-Geral Municipal

[ 1 Secretaria Municipal de Controle Interno
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Estruturagio Organizacional do Orgéo de Controle Interno
Questodes Utilize para
- detalhes que julgar
Descricéo Resposta Necessarios
[ ]1Outro:

9. Na estrutura [ ] Vinculado ao Gestor Méaximo (Prefeito)
organizacional do -
municipio, o Orgdo de [ 1E uma Secretaria ou tem status de uma
Controle I~nt;arno ocupa [ ] Estar vinculado a uma Secretaria Municipal
que posI¢ao: especifica, como Planejamento ou Financas

Recursos Humanos
Questbes Utilize para
L detalhes que julgar
Descrigao Resposta e cesclérijos g
[ 100 [ 106
[ 101 [ 107
10. Quantos servidores trabalham na | [ ] 02 [ 108
Controladoria Municipal? [ ]03 [ ]09
[ 104 [ 110
[ 105 [ 1__ (outro)
[ 100 [ 106
[ 101 [ ]07
. . [ ]02 [ ]08
11. Quantos servidores sdo concursados? [ ]03 [ 109
[ 104 [ 110
[ 105 [ 1 (outro)
[ 100 [ 106
[ 101 [ ]07
. . . [ ]02 [ ]08
12. Quantos servidores sdo comissionados? [ ]03 [ ]09
[ ]04 [ 110
[ 105 [ 1 (outro)
[ 1 Analista de Finangas e Controle
13. Qual a denominagdo dos cargos na | [ ] Técnico de Finangas e Controle
controladoria? [ 1Auditor interno
[ ]Analista
[ ]Outro:
14. Existe um plano de cargos e salarios | [ 1Sim
(carreira) para o Orgédo de Controle Interno? [ ]N&o

Funcionamento do Orgéo de Controle Interno

Questdes Utilize para

. detalhes que julgar
Descricéo Resposta Necessarios

15. A Controladoria elabora planejamento de suas atividades para atuagdo | [ ]Sim
no ambito municipal? [ ]Ndo
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Funcionamento do Orgéo de Controle Interno

Questoes Utilize para
. detalhes que julgar
Descricao Resposta Necessarios
16. A Controladoria realizou atividades tipicas de controle (auditoria Si
operacional, auditoria de contas, auditoria de gestdo, fiscalizagdes, e [ 1Sim
acompanhamento de adocgdo das recomendacfes do 6rgdo de controle
interno e externo pelas unidades auditadas) nos dltimos 5 (cinco) anos? [ 1Nao
17. Foram gerados relatérios em decorréncia dos trabalhos do Controle [ 1Sim
Interno? x
[ ]Né&o
[ 1Sim
18. Os resultados desses trabalhos séo publicados, divulgados na Internet?
[ 1Nao
19. A Controladoria possui link para espaco especifico no sitio na internet | [ ]Sim
da prefeitura? [ ]N&o

[ ] Falta de pessoal preparado para realizacdo de a¢des de
20. Caso a resposta a controle (auditorias e fiscalizagoes)

questdo 16 for “ndo”, . . - .
assinale na sua opinido o [ ]As Secretarias ndo disponibilizam as informacGes e

que  impossibilita a documentos quando solicitados.

realizagdo de agbes de [ [ 10O Orgdo de Controle Interno néo dispde de
controle  (auditoria e infraestrutura para realizar as atividades tipicas do
fiscalizagao). Pode controle interno previsto na legislagéo.

marcar mais de uUma 70 Orgao de Controle Interno néo se planeja para a
alternativa. realizagio de acdes de controle e demais atividades

tipicas de controle interno.

Recursos Financeiros e Materiais

Questdes Utilize para
detalhes que julgar
necessarios

Descricdo Resposta

1 Sim
1 Néo

21. Possui dotacdo orcamentdria especifica para o seu funcionamento na
LOA 2015 e 2016?

22. O Municipio possui um programa de governo que trate do “combate a ] Sim

corrup¢ao” e do “controle interno” no PPA, LDO e LOA?

23. 0 Orgéo de Controle Interno possui equipamentos que possibilitem o
desempenho das atividades, como veiculos, maquinas fotogréaficas,
notebooks e outros?

] Sim
1 Néo
1 Sim

[
[
[
[ ]Néo
[
[
[

24. O Controle Interno dispde de local préprio para funcionamento?
[ 1Néo

25. O Orgéo de Controle Interno dispde de sistemas de informética para
realizar as atividades de controle interno e fazer os monitoramentos
necessarios das atividades da area meio e érea finalistica da administracéo N
publica municipal? [ 1Nao

[ ]1Sim
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Dados Demogréficos

Questdes Utilize para
: detalhes que julgar
Descricéo Resposta necessarios
CPF:
. Endereco:
26. Dado Pessoais do ; <;
E-mail:
Controlador do Geral/ou
Telefones:

Equivalente (Opcional)

Possui pds-graduacio:
Municipio:
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APENDICE C - Solicitacdo de Informac&o

Solicitagdo de Informagéo n° xx /201X

Macei0, xx de zzzzzzz de 201X.
A sua Exceléncia o (a) Senhor (a)

Prefeito do Municipio de
Endereco:

Senhor(a) Prefeito(a),

1. Cumprimentando-o(a) cordialmente, reporto-me para solicitar documentos e
informagdes para subsidiar a avaliagdo do Sistema de Controle Interno dessa prefeitura no
ambito de pesquisa de mestrado promovido pela Universidade Federal da Bahia (UFBA) e a
Controladoria Geral da Unido (CGU), tendo em vista as respostas do questionario respondido
por Vossa Exceléncia (Nivel de 1° Escaldo), nos termos da Lei n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso & Informacéo (LAI).

2. O principal objetivo da pesquisa é contribuir com a melhoria da gestdo dos
municipios na aplicacdo dos recursos publicos, oferecendo subsidio aos prefeitos para que
implantem de forma efetiva os controles internos administrativos, o que pode proporcionar o
incremento de informagbes gerenciais, melhor acompanhamento do alcance das metas
estabelecidas e melhoria no desempenho do municipio na prestacdo dos servigos publicos a
populacéo local.

3. Desse modo, solicito-lhe a gentileza de disponibilizar até 0 xx de zzzzzz de xxxx,
ou seja, em 20 dias, de acordo a lei acima citada, os documentos e informagdes, a seguir
relacionados:

a) organograma geral da prefeitura, até o 4° nivel, caso existente, especificando os
nomes dos Srs. Secretarios de cada pasta;

b) dados das leis orcamentarias anuais de 2015 e 2016, detalhando-se as receitas
previstas e executadas, as despesas fixadas e as efetivamente executadas, por meio do
ANEXO I;

ANEXO |
DADOS ORCAMENTARIOS
Receita Prevista Receita Executada Despesa Fixada Despesa Executada
2015 2016 2015 2016 2015 2016 2015 2016

RECEITA POR CATEGORIA ECONOMICA E ORIGEM

Categoria Origem Receita Receita
econdmica Prevista Executada
1. Tributaria
RECEITA 2. Contribuicdes
CORRENTE 3. Patrimonial
4. Agropecuaria
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Categoria Origem Receita Receita
econdmica Prevista Executada
5. Industrial
6. Servicos

7. Transferéncias Correntes

8. Outras Receitas Correntes

1. Operacdo de Crédito

2. Alienacdo de Bens

RECEITA DE 3. Amortizagéo de
CAPITAL Empréstimos

4. Transferéncia de Capital

5. Outras Receitas de Capital

DESPESAS POR CATEGORIA ECONOMICA E GRUPO DA DESPESA

Categoria Despesa Despesa
Econgmica Grupo de Despesa Pre\?ista Exethada
DESPESA 1. Pessoal
CORRENTE 2. Juros e Encargos da
Divida
3. Outras
DESPESA DE 1. Investimento
CAPITAL 2. Inversdo Financeira
3. Amortizagdo de
Empréstimos

c) intencao estratégica da prefeitura e das secretarias: missdo, visdo, negocio,
valores, objetivos institucionais, principais resultados a serem alcangados, indicadores
institucionais do municipio que demonstrem os beneficios de suas agdes, caso existam
(Planejamento Estratégico existente);

d) normativos béasicos aplicaveis: lei de criacdo do municipio, regimento interno
da prefeitura, codigo de ética dos servidores, planejamento estratégico e demais manuais e/ou
normativos internos, caso existam;

e) composicao da forga de trabalho, especificando o total de: cargos efetivos
(autorizado, providos e vagos), cargos comissionados (autorizado, providos e vagos);
estagiarios; servidores requisitados de outro municipio, do estado ou da Unido; servidores
cedidos a outro municipio, ao estado ou a Unido. Bem como, o quadro de lotacdo com o
quantitativo existente de servidores (cargos efetivos e cargos comissionados), de estagiarios e
terceirizados, por 6rgdos de 1° nivel, conforme ANEXO II;

ANEXO Il
QUANTITATIVOS DE CARGOS EFETIVOS
Nivel Total autor!zado por Providos Vagos
Lei 2015 2016 2015 2016
Superior
Médio
Fundamental
QUANTITATIVOS DE CARGOS COMISSIONADOQOS
Nivel Total autor!zado por Providos Vagos
Lei 2015 2016 2015 2016
Superior
Médio
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Nivel Total autorizado por Providos Vagos
Lei 2015 2016 2015 2016
Fundamental
QUANTITATIVOS DE ESTAGIARIOS
Nivel Total autorizado por Providos Vagos
Lei 2015 2016 2015 2016
Superior
Médio
Fundamental
QUANTITATIVOS SERVIDORES REQUISITADOS/CEDIDOS
Nivel Total autorizado por Providos Vagos
Lei 2015 2016 2015 2016
Superior
Médio
Fundamental
QUADRO DE LOTACAO
Orgao de 1° nivel (ex. secretarias, Total autorizado Providos
gabinetes e assessorias por lei 2015 2016
Totais

f) nimero de sindicancias e processos administrativos disciplinares nos dois
altimos anos (2015 e 2016), indicando a san¢do aplicada, 0 motivo que ensejou, a secretaria a
qual estava vinculado o servidor envolvido e o0s eventuais desdobramentos junto ao Poder
Judiciério, caso aplicavel;

g) nimero total de servidores que ingressaram ou sairam do quadro de lotacdo do
municipio, separados por tipo de cargo: efetivos e comissionados;

Entrada Saida
Efetivos Comissionados Efetivos Comissionados
2015 2016 2015 2016 2015 2016 2015 2016

h) a estrutura e 0 modo de controle da frequéncia dos servidores do municipio;

i) de 2015 até hoje, as alteracBes promovidas na estrutura organica do municipio:
fusbes, incorporaces, desmembramentos ou extingbes de secretarias e a respectiva
justificativa para tanto;

j) todos os sistemas informatizados utilizados pelo municipio para dar suporte a
gestdo, como, por exemplo, os utilizados para gestdo de pessoas, de patriménio, dos dados
contabeis e financeiros da prefeitura, entre outros;

K) processos de trabalho mapeados, devidamente acompanhados de fluxogramas
ou outro instrumento que o demonstre, caso existentes (Mapeamento de Processos da
Prefeitura);

) lista de todos os contratos vigentes do municipio, contendo detalhamento do
objeto, da empresa contratada, vigéncia e valores envolvidos, de acordo com 0 ANEXO llI;



ANEXO Il - RELACAO DOS CONTRATOS VIGENTES

221

NO
Contrato

Objeto do
Contrato

Empresa
Contratada

CNPJ

Vigéncia

Valor R$

Inicio

| Término

Previsto

| Executado

m) lista dos bens patrimoniais imdveis utilizados pelo municipio para desempenho
de suas atividades administrativas, de acordo com o ANEXO IV (Disponibilizacdo do
Inventario de 2015 ou 2016).

ANEXO IV — RELACAO DE BENS IMOVEIS

RELAGCAO DE BENS IMOVEIS UTILIZADOS PELA PREFEITURA E/OU DE PROPRIEDADE

DA PREFEITURA

Tombamento Descricédo Localizacédo Tipo de imovel | Propriedade
(prédio, casa, | (prdprio,
terreno, galpdo, | alugado ou
etc) cedido)

) ANEXO V - RELAGAO DE BENS MOVEIS
RELAGAO DE BENS MOVEIS UTILIZADOS PELA PREFEITURA E/OU DE PROPRIEDADE
DA PREFEITURA

Tombamento Descricédo Localizacdo Tipo de mével Propriedade

(préprio,
alugado
cedido)

ou

n) Plano de carreira, cargos, remuneracao e salarios de toda a prefeitura;
0) Plano de capacitacdo, se existente;

p) Nome do setor ou da pessoa designada para acompanhar o atingimento das
metas estabelecidas no planejamento da Prefeitura;

p) mapeamento de risco relevante e as orientagcdes formais para 0s gestores agirem
de forma preventiva na identificacdo de riscos e no estabelecimento de acdes e medidas de
controle para enfrenta-los (questéo 25);

q) informacdo se existe um setor responsavel pelo controle de patrimdnio
formalmente instituido, se existem manual de patrimonio e procedimentos formais para tratar
desvios, perdas ou furto de bens patrimoniais (moéveis e imoveis);

r) relacdo de servidores que trabalham na &rea de planejamento e gestdo financeira
(contabilidade), especificando se sdo de carreiras, comissionados ou terceirizados
(disponibilizar copia do contrato) e informar os nomes dos servidores de carreira e
comissionados;

s) informac&o sobre a arrecadagdo dos recursos nos municipios, considerando se é
feita por pessoal de carreira ou por empresa terceirizada (contabilidade);

t) informac&o sobre a existéncia mecanismos (procedimentos) para os Gestores de
programas e Convénios receberem informacOes operacionais e financeiras para ajuda-los a
determinar se os atos praticados estdo em conformidade com os planos de trabalho, projeto
bésico ou projeto executivo;
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u) informacdo sobre a existéncia de ouvidoria formalmente constituida e em
funcionamento, apresentando normativo de criagdo caso exista e a relacdo de pessoal lotado
na ouvidoria e informando o sistema utilizado para receber as demandas.

4. Todos os documentos citados acima poderdo ser disponibilizados em meio fisico
ou digital, os quais deverdo ser encaminhados para 0 endereco a seguir: XXXXXXXXXXXXXXXXX.

5. Solicito, se possivel, que as tabelas preenchidas sejam encaminhadas em meio
digital: e-mail: XXXXXXXX@XxXxXx.com/com.br ou gravadas em midia eletronica.

6. Contamos com o atendimento do pedido, para a finalizacdo do trabalho de anélise
e posterior encaminhamento dos resultados. N&o deixem de responder. Por favor,
encaminhem as suas justificativas para o ndo fornecimento das informacdes.

7. Informo que me encontro a disposicdo para os esclarecimentos adicionais e
informagdes complementares que vierem a ser necessarios. Os contatos podem ser realizados
por telefone: (XX) xxxx-xxxx / (XX) yyyyy-zzzz, ou pelo seguinte endereco eletrénico
indicado no item 7° acima.

Cordialmente,

Fulano de tal
Pesquisador
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N° MUNICIPIOS 1° Acesso 2° Acesso 3° Acesso Endereco Eletronica link pra legislagéo link para o e-SIC Organograma Ouvidoria
1 Agua Branca 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.aguabranca.al.gov.br/ nao tem http://www.aguabranca.al.g Tem relacéo de Secretarias http://sites.somesoftw
ov.br/lai/ com informag&o basica are.com.br/ouvidoria/
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://web.arapiraca.al.gov.br/ ndo tem http://transparencia.arapirac | Tem relagdo de Secretarias http://web.arapiraca.al
2 Arapiraca a.al.gov.br/transparencia/sic | com informacéo basica .gov.br/contato/ouvid
oria/
. 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.atalaia.al.gov.br/ néo tem http://www.atalaia.al.gov.br | Tem relagdo de Secretarias ndo tem
3 Atalaia 1159/AcessoAlnformacao/ com informacéo basica
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.bocadamata.al.gov.br/ nao tem http://prefeiturabocadamata. | Tem relagdo de Secretarias http://prefeiturabocad
4 Boca da Mata topideias.com.br/sic_consul com informac&o basica amata.topideias.com.b
ta r/ouvidoria
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://cacimbinhas.al.gov.br/ ndo tem http://transparencia.cacimbi Tem relacdo de Secretarias http://transparencia.ca
5 Cacimbinhas nhas.al.gov.br/index.php/br/ | com informagc&o basica cimbinhas.al.gov.br/in
e-sic dex.php/br/ouvidoria
6 Capela 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://capela.al.gov.br/ nao tem Tem relacéo de Secretarias nao tem
com informagdo basica
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.craibas.al.gov.br/ ndo tem http://prefeituracraibas.topid | Tem relagdo de Secretarias http://prefeituracraiba
7 Craibas eias.com.br/sic com informacao basica s.topideias.com.br/ouv
idoria
Delmiro 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.delmirogouveia.al.gov.br/ http://www.pmdg.com.br/tr http://www.pmdg.com.br/tr Tem _rela(;éo de Secr_etarias nao tem
8 Gouveia ansparencia/index.php/page ansparencia/index.php/acess | com informagéo basica
s/legislacao 0-a-informacao
Estrela de 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.estreladealagoas.al.gov.br/ | http://www.estreladealagoas | http://www.estreladealagoas | Tem relagdo de Secretarias http://sites.somesoftw
9 Alagoas .al.gov.br/legislacao/ .al.gov.br/lai/ com informacéo bésica are.com.br/ouvidoria/
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://prefeituraflexeiras.topideias.com | http://prefeituraflexeiras.top | http://prefeituraflexeiras.top | Tem relagdo de Secretarias http://prefeituraflexeir
10 Flexeiras .br/ ideias.com.br/leis_municipa | ideias.com.br/sic com informagcéo basica as.topideias.com.br/ou
is vidoria
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.ibateguara.al.gov.br/ néo tem http://www.ibateguara.al.go | Tem relagdo de Secretarias http://sites.somesoftw
11 Ibateguara v.br/lai/ com informacéo bésica are.com.br/ouvidoria/
?usr_entidade=9696
. 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.igaci.al.gov.br/ ndo tem http://www.igaci.al.gov.br/s | Tem relagdo de Secretarias http://www.igaci.al.go
12 Igaci ic/sicNovo com informagao basica v.br/ouvidorianovo
13 Igreja Nova 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 https://igrejanova.al.gov.br/ nao tem ndo tem Tem relacéo de Secretarias nao tem
com informagdo basica
» . 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 https://www.jequiadapraia.gov.al néo tem néo tem Tem relacdo de Secretarias ndo tem
14 | Jequia da Praia com informagéo basica
15 Jundia 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://jundia.rn.gov.br/ ndo tem néo tem Tem relagédo de Secretarias ndo tem
com informacéo bésica
. 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.prefeiturajunqueiro.com.br | nao tem néo tem Tem relacéo de Secretarias nao tem
16 Junqueiro com informagao basica
17 Maceié 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.maceio.al.gov.br/ http://www.transparencia.m ndo tem Tem _rela(;éo de Secr_etarias ndo tem
aceio.al.gov.br/ com informag&o basica
18 Maragogi 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 ndo tem pagina de internet ndo tem pagina de internet ndo tem pagina de internet ndo tem pagina de internet _néo tem pagina de
internet
. 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.minadordonegrao.al.gov.br | http://www.minadordonegra | http://minadordonegrao.topi | Tem relagdo de Secretarias http://minadordonegra
Minador do . ! . . P L
19 Negrio / o0.al.gov.br/163/Legislacao/ deias.com.br/sic com informagcéo bésica o.topideias.com.br/ou

vidoria
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N° | MUNICIPIOS 1° Acesso 2° Acesso 3° Acesso Endereco Eletronica link pra legislagéo link para o e-SIC Organograma Ouvidoria
- 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.murici.al.gov.br/ néo tem http://www.murici.al.gov.br | Tem relagdo de Secretarias http://www.murici.al.
20 Murici Jsic/sicNovo com informagao basica gov.br/ouvidorianovo
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.prefeituradeolivenca.al.go ndo tem http://www.prefeituradeoliv | Tem relagdo de Secretarias ndo tem
21 Olivenga v.br/home/ enca.al.gov.br/online/esic/m | com informacéo basica
odulos/home.php
2 Paripucira 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.paripueira.al.gov.br/ nao tem nao tem Tem relacéo de Secretarias nao tem
P com informagdo basica
23 Piacabucu 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.piacabucu.al.gov.br/ manutencéo manutencéo manutencéo manutencéo
2 Santana do 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.santanadoipanema.al.gov.b | http://santanadoipanema.al. http://santanadoipanema.al. Tem relacéo de Secretarias nao tem
Ipanema r/ gov.br/conteudo/legislacao gov.br/formulario-sic com informagdo basica
S50 José da 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.saojosedatapera.al.gov.br/ ndo tem http://saojosedatapera.net.br | Tem relagdo de Secretarias nao tem
25 portal/index.php /online/esic/modulos/home. com informacéo basica
Tapera php
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.saojosedatapera.al.gov.br/ nao tem ndo tem Tem relacéo de Secretarias http://www.saosebasti
26 Sédo Sebastido portal/index.php# com informacdo basica a0.sp.gov.br/ouv_saud
e.asp
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.satuba.al.gov.br/ ndo tem http://www.inboxsistemas.c | Tem relago de Secretarias http://www.satuba.al.g
27 Satuba om.br/lai/prefeitura/satuba/e | com informagéo basica ov.br/cidadao/ouvidor
sic/ ia
i 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.senadorruipalmeira.al.gov. http://www.senadorruipalm http://www.senadorruipalm Tem relacéo de Secretarias nao tem
28 Senador Rui br/238/ eira.al.gov.br/238/Legislaca | eira.al.gov.br/238/AcessoAl | com informagio bésica
Palmeira of nformacao/
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.prefeiturateotonio.com.br/ ndo tem http://www.municipioonline | Tem relago de Secretarias ndo tem
29 | Teotdnio Vilela .com.br/al/prefeitura/teotoni | com informagéo bésica
ovilela/cidadao/login
01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.riolargo.al.gov.br/ http://www.riolargo.al.gov. http://www.riolargo.al.gov. Tem relacéo de Secretarias nao tem
30 Rio Largo br/portal-da- br/acesso-a-informacao com informacé&o basica
transparencia/legislacao
31 Paulo Jacinto 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.paulojacinto.al.gov.br/ http://www.paulojacinto.al. http://www.paulojacinto.al. Tem relacdo de Secretarias ndo tem
gov.br/legislacao/ gov.br/lai/ com informagcéo bésica
3 Marechal 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 www.marechaldeodoro.al.gov.br manutencéo manutencéo manutencéo manutencéo
Deodoro
33 Dois Riachos 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 http://www.doisriachos.al.gov.br/ manutencéo manutencéo manutencéo manutencéo
34 Jacuipe 01 nov. 2016 15 dez. 2016 15 fev. 2017 ndo tem pagina de internet ndo tem pagina de internet ndo tem pagina de internet ndo tem pagina de internet néo tem pagina de

internet

Fonte: Dados da pesquisa.
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QLS ek e Municipio Mesorregido Microrregido Habitantes | Area
Respondidos P g g mil) | (km2)
QACI S&o Sebastido Agreste Alagoano | Arapiraca 34.387 307
QACI Jequia da Praia Leste Alagoano Sao Miguel dos 11.824 | 338,6
Campos
QACI e QDUCI Arapiraca Agreste Alagoano | Arapiraca 232.671 351
QACI e QDUCI Cacimbinhas Agreste Alagoano | Palmeira dos indios 10.859 | 273,9
QACI e QDUCI Craibas Agreste Alagoano | Arapiraca 24.403 275
QACI e QDUCI Estrela de Alagoas Agreste Alagoano | Palmeira dos indios 18.373 264
QACI e QDUCI Igaci Agreste Alagoano | Palmeira dos Indios 26.031 335
QACI e QDUCI Minador do Negréo Agreste Alagoano | Palmeira dos indios 5.419 | 166,58
QACI e QDUCI Paulo Jacinto Agreste Alagoano | Palmeira dos Indios 7.680 114
QACI e QDUCI Atalaia Leste Alagoano Mata Alagoana 47.528 533
QACI e QDUCI Boca da Mata Leste Alagoano Sao Miguel dos 27.498 | 186,57
Campos
QACI e QDUCI Capela Leste Alagoano Mata Alagoana 17.428 205
QACI e QDUCI Flexeiras Leste Alagoano Mata Alagoana 12.943 316
QACI e QDUCI Ibateguara Leste Alagoano Serrana dos 15.822 261
Quilombos
QACI e QDUCI Igreja Nova Leste Alagoano Penedo 24.687 429
QACI e QDUCI Jacuipe Leste Alagoano Mata Alagoana 7.148 217
QACI e QDUCI Jundia Leste Alagoano Mata Alagoana 4249 | 120,2
QACI e QDUCI Junqueiro Leste Alagoano Sédo Miguel dos 25.088 254
Campos
QACIl e QDUCI Maceid Leste Alagoano Maceio 1.021.709 511
QACI e QDUCI Maragogi Leste Alagoano Litoral Norte 9.588 335
Alagoano
QACI e QDUCI Marechal Deodoro Leste Alagoano Maceio 13.587 334
QACI e QDUCI Murici Leste Alagoano Mata Alagoana 28.462 | 425,8
QACI e QDUCI Paripueira Leste Alagoano Maceio 13.076 93,1
QACI e QDUCI Piacabugu Leste Alagoano Penedo 18.043 | 2429
QACI e QDUCI Rio Largo Leste Alagoano Maceid 75.688 309
QACI e QDUCI Satuba Leste Alagoano Maceié 13.824 42,7
QACI e QDUCI Teotbnio Vilela Leste Alagoano S&o Miguel dos 44.426 | 299,1
Campos
QACI e QDUCI Agua Branca Sertdo Alagoano Serrana do Sertdo 20.422 455
Alagoano
QACI e QDUCI Delmiro Gouveia Sertdo Alagoano | Alagoana do Sertdo 52.306 605
do Séo Francisco
QACI e QDUCI Dois Riachos Sertdo Alagoano Santana do Ipanema 11.219 140
QACI e QDUCI Olivenca Sertdo Alagoano Batalha 11.731 | 173,6
QACI e QDUCI Santana do Ipanema Sertdo Alagoano Santana do Ipanema 48.033 438
QACI e QDUCI S40 José da Tapera Sertdo Alagoano Santana do Ipanema 32.455 675
QACI e QDUCI Senador Rui Palmeira Sertdo Alagoano Santana do Ipanema 13.974 360
QDUCI Belém Agreste Alagoano | Palmeira dos indios 4517 | 48,45
QDUCI Coité do Noia Agreste Alagoano | Arapiraca 10.939 88
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s ek Tes Municipio Mesorregido Microrregido Habitantes | Area
Respondidos P 9 g mil) | (km2)

QDUCI Limoeiro de Anadia Agreste Alagoano | Arapiraca 28.793 316

QDUCI Mar Vermelho Agreste Alagoano | Palmeira dos Indios 32.568 114

QDUCI Maribondo Agreste Alagoano | Palmeira dos indios 3.600 | 171,28

QDUCI Palmeira dos Indios Agreste Alagoano | Palmeira dos Indios 74.049 461

QDUCI Quebrangulo Agreste Alagoano | Palmeira dos Indios 11542 | 321,3

QDUCI Tanque d'Arca Agreste Alagoano | Palmeira dos indios 6.293 | 1559

QDUCI Branquinha Leste Alagoano Mata Alagoana 10.709 191

QDUCI Campestre Leste Alagoano Mata Alagoana 7.002 150

QDUCI Campo Alegre Leste Alagoano Sé&o Miguel dos 57.008 | 308,06
Campos

QDUCI Cha Preta Leste Alagoano Serrana dos 7.424 201
Quilombos

QDUCI Joaquim Gomes Leste Alagoano Mata Alagoana 24.174 | 240,98

QDUCI Matriz de Camaragibe Leste Alagoano Mata Alagoana 25.010 | 330,07

QDUCI Messias Leste Alagoano Mata Alagoana 17.789 | 113,3

QDUCI Penedo Leste Alagoano Penedo 64.292 | 690,8

QDUCI Pindoba Leste Alagoano Serrana dos 2.954 83
Quilombos

QDUCI Porto de Pedras Leste Alagoano Litoral Norte 8.055 189
Alagoano

QDUCI Sédo José da Laje Leste Alagoano Serrana dos 24.140 | 273,8
Quilombos

QDUCI Sao Miguel dos Campos | Leste Alagoano Sédo Miguel dos 61.204 | 660,3
Campos

QDUCI Vicosa Leste Alagoano Serrana dos 26.176 355
Quilombos

QDUCI Batalha Sertdo Alagoano Batalha 18.631 | 321,2

QDUCI Belo Monte Sertdo Alagoano Batalha 6.786 | 334,8

QDUCI Inhapi Sertdo Alagoano Serrana do Sertdo 18.637 374
Alagoano

QDUCI Monteirépolis Sertdo Alagoano Batalha 7.251 86,1

QDUCI Olho d'Agua das Flores Sertdo Alagoano Batalha 21.706 | 1835

QDUCI Péao de Acucar Sertdo Alagoano Santana do Ipanema 24.834 | 661,8

QDUCI Pariconha Sertdo Alagoano Serrana do Sertao 10.674 | 264,7
Alagoano

QDUCI Poco das Trincheiras Sertdo Alagoano Santana do Ipanema 14.535 303

Fonte: Dados da pesquisa.
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ANEXO A - Tipos de atividade de controle segundo 0 GAO

Tipo

Descrigéo

Revisdo de desempenho
real em alto nivel

Geréncia acompanha as grandes realizacdes e compara com 0s planos,
metas e objetivos definidos pela entidade. A alta geréncia deve revisar
regularmente o desempenho em comparagdo com orgamentos, previsoes e
resultados de periodos anteriores; desenvolver planos estratégicos e
comparar os resultados com os planos e metas definidos; e realizar acdes
de acompanhamento das iniciativas mais significativas da entidade.

Revisdo da geréncia em
nivel de funcdo ou
atividade

Geréncia acompanha o desempenho real em comparagdo com o0s
resultados planejados ou esperados e analisa as diferencas significativas.
Os gerentes em todos os niveis da organizacdo devem revisar relatorios
de desempenho, analisar tendéncias e analisar a realizacdo das metas;
comparar os resultados com resultados financeiros, orcamentarios e
operacionais, planejados ou esperados; e implantar controles para
verificar e circularizar os resultados apresentados em relatorios
sintetizados.

Gerenciamento do capital
humano

Avaliacdo continua das necessidades de conhecimentos e habilidades
para atingir os objetivos da entidade. Inclui o planejamento estratégico da
entidade e uma estratégia geral de capital humano, especificacdo de tipos
de lideranca desejados, politicas de recrutamento, treinamento,
supervisdo, sistema de avaliagdo de desempenho e feedback, sistema de
recompensas, politica de retencdo de empregados e planejamento de
sucesséo.

Controles sobre o
processamento da
informacao

Controles como validacdo das entradas de dados; atribuicdo de
numeragdo sequencial as transagdes; comparacdo de totais de arquivos
com contas de controle; exame e correcdo de excecbes e violagdes
apontadas por outras atividades de controle; e controle de acesso a dados,
arquivos e programas.

Controle fisico sobre
ativos vulneraveis

Seguranca e acesso limitado a dinheiro, valores, inventarios e
equipamentos vulneraveis a risco de perda ou uso ndo autorizado. A
geréncia deve frequentemente realizar a contagem e comparagdo com
registros de controle. A entidade deve identificar e proteger seus ativos
mais criticos; elaborar, testar e divulgar um plano de recuperagdo de
desastres; e utilizar mecanismos diversos de seguranca fisica e légica
para controlar e proteger ativos vulneraveis.

Estabelecimento e revisao
de indicadores e medidas
de desempenho

Atividades de controle para monitorar medidas e indicadores de
desempenho da entidade e dos individuos. Indicadores de desempenho
devem ser estabelecidos em todos os niveis hierarquicos da organizag&o;
gue a integridade dos indicadores deve ser periodicamente revisada; que
indicadores devem ser estabelecidos para relatorios operacionais e
financeiros.

Segregacéo das funcdes

Separagdo das responsabilidades pela autorizagéo, registro, aprovagéo e
revisdo das principais transacfes e eventos para evitar erro, mau uso ou
fraude. Nenhum individuo deve ser capaz de controlar todos os principais
aspectos de uma transagdo ou evento; quando possivel, nenhum individuo
deve trabalhar sozinho com dinheiro, titulos negocidveis ou outros bens
valiosos; a abertura de correio deve ser feita por pessoal que ndo tenha
responsabilidades ou acesso as contas a receber ou ao caixa; contas
bancéarias devem ser reconciliadas por empregados que nao tenham
responsabilidade por recebimentos, desembolsos ou custddia de dinheiro;
e a geréncia deve trabalhar para reduzir as possibilidades de conluio.

Adequada execucdo das
transacoes

Autorizagdo e execucdo das atividades por pessoas agindo estritamente
no escopo de sua autoridade. Os controles devem garantir que somente
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Tipo

Descricéo

transacdes e eventos validos sejam iniciados e registrados; 0s controles
devem garantir que todas as transacdes e eventos sejam autorizados e
executados somente por pessoas que tenham autoridade; as autorizagdes
sdo comunicadas claramente aos gerentes e empregados e incluem as
condicdes especificas sob as quais a autorizacdo é feita; e os termos da
autorizacdo devem respeitar as politicas e procedimentos da entidade,
bem como as leis e regulamentos aplicaveis.

Registro preciso e
tempestivo das transacdes

Incluindo o ciclo de vida completo da transacdo ou evento, desde sua
iniciacdo ou autorizacdo até sua classificacdo nos registros sintéticos.

Restrigdes de acesso e
accountability por recursos
e registros

Restricdo de acesso a recursos e registros somente a individuos
autorizados, que recebem e mantém o accountability pela sua custddia e
uso. A geréncia deve frequentemente realizar a comparagéo dos recursos
com o accountability registrado para reduzir o risco de erro, mau uso,
fraude ou alteragdo ndo autorizada.

Documentacgédo adequada
das transacdes e do
controle interno

Documentagdo do controle interno e todas as transacbes e eventos
significativos, de modo que a documentagcdo esteja pronta para exame.
Inclui as diretrizes da geréncia, politicas administrativas, manuais
operacionais, etc.

Fonte: elaborado por Capovilla (2016) com base no GAO (2001, 2014).




