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“Se os homens fossem anjos, ndo seria Nnecessario
haver governos. Se os homens fossem governados
por anjos, dispensar-se-iam os controles internos e
externos”.

(MADISON, James. 1788, The Federalist n. 51.)



RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu o Sistema de Controle Interno (SCI), que deve
funcionar em todos os poderes e 6rgdos, de forma integrada, com a finalidade de assegurar a
adequada aplicacdo dos recursos publicos e avaliar as politicas publicas e programas de
governo, a partir dos instrumentos de planejamento or¢camentario. Todavia, a auséncia de
legislacdo infraconstitucional que estabeleca um modelo vinculante, com um padrdo minimo
de atuacdo do controle interno no Brasil, levou os entes e poderes da federagéo a estabelecerem
seus normativos e forma de atuacdo, dificultando a integracéo dos Sistemas de Controle Interno.
No Cearé foi criada em 2017 a Rede Estadual de Controle Interno da Gestao Publica do Estado
do Ceara (RECIGP), com a missdo de promover a integracdo dos sistemas de controle interno
dos poderes estaduais e municipais, visando o fortalecimento do controle como um dos
mecanismos da governanca. O objetivo geral da pesquisa é compreender se o0s sistemas de
controle interno que compdem a Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica do
Estado do Ceara estdo funcionando de forma integrada e contribuindo para o fortalecimento da
governanga, no periodo de 2018 a 2020. Como referencial tedrico, foram apresentados e
discutidos os marcos legais do Sistema de Controle Interno, conceitos e referenciais de controle,
de governanca e de politicas publicas, além de conceitos de institucionalismo e isomorfismo
das organizacdes. A metodologia utilizada foi a analise qualitativa, por meio de pesquisa
documental, de natureza exploratdria. Para coleta de dados utilizou-se a triangulacéo de dados,
com a combinagdo de diversos métodos e fontes. Os dados primarios foram coletados com a
aplicacdo de questionario, utilizando a plataforma Google Forms, e os dados secundarios
obtidos com base no Diagndstico do Sistema de Controle Interno dos Municipios Cearenses.
Os resultados da pesquisa revelaram que os SCI da RECIGP estéo parcialmente estruturados e
integrados, e que a contribuicdo da Rede para a sua integragdo deu-se pelo isomorfismo
normativo e pelo isomorfismo mimético, a partir de a¢es de capacitacdo continuada e de
benchmarking e parcerias entre os participes. Os resultados revelaram também que os SCI da
RECIGP atuam parcialmente nas macrofuncdes de controle interno e contribuem para o
fortalecimento da governanca. Por fim, conclui-se, a partir dos resultados desta pesquisa, que
os sistemas de controle interno da RECIGP funcionaram de forma integrada e contribuiram

para o fortalecimento da governanca, no periodo de 2018 a 2020.

Palavras-chave: Controle Interno. Integracdo. Governanga. Politica  Publica.

Institucionalismo. Isomorfismo.



ABSTRACT

The Federal Constitution of 1988 instituted the Internal Control System (SCI), which must
function in all powers and bodies, in an integrated manner, with the purpose of ensuring the
proper application of public resources and evaluating public policies and government programs,
from the budget planning instruments. However, the absence of infra-constitutional legislation
that establishes a binding model, with a minimum standard of action of internal control in
Brazil, led the entities and powers of the federation to establish their regulations and form of
action, making the integration of Internal Control Systems difficult. In Ceara, the State Network
for Internal Control of Public Management of the State of Ceard (RECIGP) was created in 2017,
with the mission of promoting the integration of the internal control systems of state and
municipal powers, aiming at strengthening control as one of the mechanisms of governance.
The general objective of the research is to understand if the internal control systems that make
up the State Network of Internal Control of Public Management of the State of Ceara are
working in an integrated way and contributing to the strengthening of governance, in the period
from 2018 to 2020. As a reference theoretical framework, the legal frameworks of the Internal
Control System, concepts and references of control, governance and public policies were
presented and discussed, as well as concepts of institutionalism and isomorphism of
organizations. The methodology used was qualitative analysis, through documentary research,
of an exploratory nature. Data triangulation was used for data collection, with a combination of
different methods and sources. The primary data were collected with the application of a
questionnaire, using the Google Forms platform, and the secondary data obtained based on the
Diagnosis of the Internal Control System of the Municipalities of Ceara. The research results
revealed that RECIGP's SCls are partially structured and integrated, and that the Network's
contribution to their integration took place through normative isomorphism and mimetic
isomorphism, based on continuous training and benchmarking actions and partnerships between
the participants. The results also revealed that RECIGP's SClIs act partially in the macro
functions of internal control and contribute to the strengthening of governance. Finally, it is
concluded, from the results of this research, that the internal control systems of RECIGP worked
in an integrated way and contributed to the strengthening of governance, in the period from
2018 to 2020.

Keywords: Internal Control. Integration. Governance. Public policy. Institutionalism.

Isomorphism.



Figural-
Figura 2 —
Figura 3 —

Figura 4 —
Figura5 -

Figura 6 —

Figura7 —
Figura 8 —

Figura 9 —

Figura 10 -
Figura 11 -
Figura 12 —
Figura 13 -

Figura 14 -
Figura 15 -
Figura 16 —
Figura 17 -
Figura 18 —
Figura 19 -

Figura 20 -

Figura 21 -

LISTA DE FIGURAS

Ciclo do Sistema de Controle Interno, a partir das macrofuncges ........... 47
Conflito de Agéncia no Processo de Governanga do Estado....................... 52
Estrutura Integrada (Internal Control — Integrated Framework) - COSO | —

Internal Control — Integrated Framework (Estrutura) — COSO | - 2013 ... 56
Estrutura Integrada (Enterprise Risk Management — Integrated Framework)

- COSO ERM 2004 (COSO ) c.oooveeeiieieiee e 58
Gerenciamento de Riscos Corporativos — Integrado a Estratégia e
Performance - COSO ERM - 2017 .....ccooiiiiiieiiieeeeiee e 60
Modelo de Trés Linhas do The THA 2020...........cccoveiiiininieienesescseeeee 64
Principais Alteraces do Modelo de Trés Linhas do 1A 2020 na Gestéo (12
€ 22 LINNAS)..ic ettt 65
Principais alterac6es do Modelo de Trés Linhas do I11A 2020 na Auditoria
INErNa (32 LINNA).......oiiiieieie s 65
Contexto e Estrutura do Sistema de Governanga Corporativa.................. 68
Préaticas Relacionadas aos Mecanismos de GOVErNanca ...........ccoceeveveneen. 72
Estagios e Atores do Ciclo de Politica Pablica ............cccccocevveiveiiicieee, 75
Componentes do Modelo do TCU para Avaliacdo de Governanca das
POIItICAS PUDIICAS.........coveiieieiie et 76
Processo de Avaliacdo de Politicas PUDIICaS..........cccccevevereieiniiciceeene, 83
Blocos de Controle do Ciclo de Politicas PUDIICAS ........ccccccevevviiiiiiininnen, 86
Tipos de Isomorfismo Institucional ... 93

Estrutura e Integracéo dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP .. 106

Integracédo dos Sistemas de Controle Interno a partir de Caracteristicas,

Elementos e Ag0es da RECIGP ... 111
Atuacdo dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP na Macrofuncéo de
(@ 1817/ o (o] o - WSRO PRR 112

Atuacao dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP na Macrofuncgéo de
CONLIOIAAONIA ... 119
Atuacéo dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP na Macrofuncéo de

AUdItoria GoverNaMENTAL .........oeeeeeee e e e 123



Figura 22 -

Atuacéo dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP na Macrofuncgéo de

(©0] =] [o7- Lo USSR 125



Quadro 1 -
Quadro 2 —
Quadro 3 -
Quadro 4 -
Quadro 5 -
Quadro 6 —
Quadro 7 —
Quadro 8 —
Quadro 9 —
Quadro 10 -

Quadro 11 -

Quadro 12 —

Quadro 13-

LISTA DE QUADROS

Sistemas de Controle Interno Filiados ao CONACI em 2018................ 21
Sistemas de Controle Interno participes da RECIGP em 31/12/2020...23
Sintese dos Principios de Governanga - IBGC ...........ccccooieinencinenen, 49
Principios da Boa Governanga — Study 13 - IFAC .......cc.ccccovveveeieinenenn 49
Estagios e Fases do Ciclo de Politicas Publicas............ccccccevvevviieinennnnn. 84
AMOSEra da PESQUISA.......ccvviiiiiieiiiieieie e 96
Sistemas de Controle Interno pesquiSados..........ccoovreerieierieeieerieseeneas 97
Diretrizes de Analise d0S Dad0S.........coerurrieiiieniiiesieiene e 99

Regulamentacdo dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP......... 101
Vinculagdo Hierarquica dos Orgdos Centrais de Controle Interno da
RECIGP ...t 103
Identidade Organizacional da Rede Estadual de Controle Interno da
GESAO PUDIICA ..o 106
Cursos Ofertados pelo Programa de Educacéo Continuada em Controle
Interno (PECCI) de 2018 8 2020 .........cccooiiiiiniiieieiesesie e 108
Foruns Realizados pelo Programa de Educacéo Continuada em Controle
Interno (PECCI) de 2018 @ 2020 .........ccoeeieieeiecie e 108



AAA
ADCT
AICPA
ALECE
CGE
CGF
CGM
CGU
CNJ
CONACI
COSO
CRFB/88
EC

EFS

FEI
FNCI

GCF
IBGC
IFAC
A
IMA
INESP
INTOSAI
IPEA
ISSAI
LAI

LC
LDO
LOA
LOTCE
LRF

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

American Accouting Association

Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias

American Institute of Certified Public Accounts
Assembleia Legislativa do Estado do Ceara

Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado

Conselho de Governanca Fiscal

Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Fortaleza
Controladoria Geral da Uniédo

Conselho Nacional de Justica

Conselho Nacional de Controle Interno

The Comitee of Sponsoring Organizations

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
Emenda Constitucional

Entidades Fiscalizadoras Superiores

Financial Executives Internacional

Forum Nacional de Orgdos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do
Distrito Federal

Gestédo e Controle Financeiro

Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa
International Federation of Accountants

The Institute of Internal Auditors

Institute of Management Accountants

Instituto de Estudos e Pesquisa sobre o Desenvolvimento do Estado do Ceara
International Organizacion of Supreme Audit Institutions
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores
Lei de Acesso a Informacao

Lei Complementar

Lei de Diretrizes Orgamentérias

Lei Orcamentaria Anual

Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado

Lei de Responsabilidade Fiscal



NAO
NRF
OCDE
PASF
PEC
PECCI
PIC
PPA
RECIGP
SCI
SECON
SOX
STF
TCE
TCM
TCU
TRE-CE
UNIPACE

National Audit Office

Novo Regime Fiscal

Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
Plano de Agdo para Sanar Fragilidades

Proposta de Emenda Constitucional

Programa de Educacdo Continuada em Controle Interno
Public Internal Control

Plano Plurianual

Rede Estadual de Controle Interno da Gestéo Publica
Sistema de Controle Interno

Secretaria da Controladoria

Sarbanes-Oxley

Supremo Tribunal Federal

Tribunal de Contas do Estado

Tribunal de Contas dos Municipios

Tribunal de Contas da Unido

Tribunal Regional Eleitoral do Estado do Ceara

Escola Superior do Parlamento Cearense



1.1
1.2
1.3
1.4
1.5

2.1
211
212
2.13
2.2
221
2.2.2
2221
2222
2223
2224
2.2.25
2.3
231
2.3.2
2321

2322

2.3.2.3

24

241

24.2
2.4.3

SUMARIO

LR T0]I51007:Y0 TR 17
Delimitagao do ProbIlema.........coiiiiiiieiee e 18
JUSEITICAtIVA da PESQUISA ....eoveenieiiie ettt 23
Objetivos geral @ eSPeCITiCOS .......cccvveieiiieiieie e 24
MELOAO A PESUISA .....eeveivieiiieiieeie et see e ns 25
Organizagao do trabalno............cccoiiiii e 25
CONTROLE INTERNO, GOVERNANCA E POLITICA PUBLICA....... 27
O Sistema de Controle INTEINO.........covoviiiiiii e 27
A funcéo controle na Administracdo Publica Brasileira ..........c..ccccccevvevivinnnne. 27
Marcos legais do Sistema de Controle INtern0..........ccoevvevvvievivere e 31
As macrofungdes de controle INTErNO.........cccooviiiiiiniieee s 43
O Controle como Mecanismo de GOVEIrNaNGa .........cvevveeiveerieesiveeieesineasinens 47
Conceitos e Principios de Governanga Corporativa...........ccccceevveveereseesinenenn 47
Referenciais de Controle @ GOVEINANGA .........coerverieriereniniee e 52
The Comitte of Sponsoring Organizations (COSO) ........cccccevvrenenineniinnennns 52
International Organization of Supreme Audit Institutions — (INTOSAI)......60
Modelo de Trés Linhas do Institute of Internal Auditors (I1A)........c.c.......... 62
Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC)..........ccocevcvivnininnns 65
Referencial de Governanca do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) ............ 68
o] L Lot T e U] o [oF TSRS 72
CoNCEILOS PreliMINAreS........coiuieiiiieiiiie et 73
Referenciais de Controle de Politicas PUDIICas ............ccocvviiinineniiiiicc 74

Referencial de Avaliacao de Governanca de Politicas Publicas do Tribunal de

Contas da Uni80 (TCU) ..ottt 74
Guias Praticos de Avaliagdo Ex Ante e Ex Post do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) ..ot 77
Referencial de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Uni&o
IO ) OO 81
Institucionalismo e Isomorfismo das Organizagies ..........ccccevveevereeneennns 87
1SOMOIfISMO COBICITIVO ...t 91
1SOMOITISMO MIMELICO ... s 92

1ISOMOITISINO NOIMATIVO .ot e e aeees 92



3.1
3.2
3.3
3.4

4.1

4.2

421

4.2.2

4.2.3
4.2.4

METODOLOGIA DA PESQUISA ..o 95
Caracterizagdo da PESQUISA ........c.coveveiieeieeie e 95
L] Tor= Tolo b= WA 410 1S] 4 - USSR 96
(O0] [ 7= W [ B =T [0 OO RSO PRRTRR 96
ANALISE AOS DAUODS .....covvevieieie et 98
ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS ........coovvvvverrerirrsierennes 100

Estrutura e Integracdo dos Sistemas de Controle Interno da Rede Estadual
de Controle Interno da Gestdo Publica do Estado do Ceara (RECIGP). 100
Atuacdo dos Sistemas de Controle Interno (SCI) da Rede Estadual de
Controle Interno da Gestdo Publica do Estado do Cearda (RECIGP) nas

Macrofuncdes e a Contribuicédo para o Fortalecimento da Governanga. 112

MacrofunGao de OUVIOITA.........ccveieriiieieic e 112
Macrofungdo de Controladoria..........cccoovereiiiiiiniiieeee e 114
Macrofuncéo de Auditoria Governamental ...........cccoovevieiiieiiie i 119
MacrofunGao de COITEIGAD ......cuvcveieeie et 124
CONCLUSAO ...ttt 126
REFERENCIAS ....coootiieieisese st 134

APENDICE A - QUESTIONARIO ....ovooeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 143



17

1 INTRODUCAO

O Sistema de Controle Interno (SCI) foi instituido pela Constituicdo Federal de
1988 (CRFB/88), com a finalidade de exercer a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das

subvencdes e renuncia de receitas.

Quanto a integracao do Sistema de Controle Interno, a CRFB/88 estabelece que 0s
Poderes deverdo manter esses sistemas de forma integrada, para avaliar o cumprimento das
metas do Plano Plurianual (PPA) e a execucdo dos programas de governo dos or¢amentos,
comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia, da gestéo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracdo, além de exercer

0 controle das operac@es de crédito e apoiar o controle externo.

Destaca-se que a CRFB/88 define o modelo orgamentario brasileiro, ao estabelecer
os trés principais instrumentos de planejamento or¢camentério: o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA), nos quais sdo
estabelecidos os objetivos e metas de médio prazo da Administracdo Pablica, em consonancia

com as politicas publicas.

Nesse contexto, resta clara a importancia dada pela Constituicdo “cidadid” ao
planejamento e ao controle das a¢cdes governamentais, evidenciada a partir da estruturagcéo do
controle interno como um sistema, previsto em todos os entes e poderes, com a finalidade
precipua de avaliar a execucao de metas previstas no Plano Plurianual e nos programas previstos
nos orcamentos anuais, instrumentos de planejamento orcamentario, que tém o conddo de
materializar politicas publicas voltadas para o atendimento das necessidades e anseios da
sociedade, com tempestividade e qualidade.

Em outras palavras, € por meio da fiscalizacdo de natureza operacional que 0s
sistemas de controle interno devem aferir a eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas
publicas, executadas a partir de programas, projetos e a¢fes, materializados pelo PPA e pela
LOA, esta elaborada com base na LDO.

No que tange a aplicacdo dos recursos publicos, a Constituicdo Federal remete ao
sistema de controle interno a competéncia de verificar a legalidade e avaliar os resultados da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial do setor publico, alcan¢ando ainda organizacGes

privadas que movimentem tais recursos.
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A despeito dos avancos constitucionais e legais obtidos no &mbito do planejamento
orcamentario, os Ultimos anos 1990s e 2000s, tém revelado problemas recorrentes na
formulacdo e implementacéo de politicas publicas.

De outra parte, os frequentes escandalos oriundos de desvios de recursos publicos
a partir de praticas fraudulentas de gestores e agentes publicos no processo de gestdo desses
recursos, a exemplo do mensaldo dos Correios em 2005, da operacdo Sanguessugas e Satiagraha
em 2008, dos escandalos das passagens aéreas e dos atos secretos do Senado em 2009, da
operagio Maos Limpas em 2010 (OLIVEIRA JUNIOR, 2018), e da “Mafia dos Fiscais de Sio
Paulo” (BRAGA, 2019), elevaram sobremaneira o nivel de cobranca sobre o controle interno,
como uma atividade essencial a Administracdo Publica, que visa criar condi¢des razoaveis para
0 atingimento dos resultados pretendidos no planejamento governamental, por meio de ac6es
voltadas para a gestdo de riscos e a integridade da gestao.

Nesse contexto, é imprescindivel que a atuacao dos sistemas de controle interno dos
entes e Poderes ocorra de forma integrada, numa sinergia que busque a sua harmonizacao e
padronizacdo, visando o fortalecimento da governanca. Assim, é possivel criar condicdes
razoaveis de seguranca para o alcance dos objetivos delineados a partir das politicas publicas e

dos programas governamentais.
1.1 Delimitacéo do problema

Em que pese a estruturacao e integracdo dos sistemas de controle interno estarem
previstas na Constituicdo Federal de 1988, ndo foi estabelecida, em ambito nacional, uma
politica que defina os requisitos e padrdes minimos no que diz respeito ao seu modus operandi,
diferentemente do que se pode observar em relagdo ao controle externo.

Nesse contexto, e diante da obrigatoriedade constitucional e da auséncia de modelo
vinculante, os entes e poderes da federagédo estabeleceram seus normativos e forma de atuacéo.
Todavia, levando em consideracdo obrigacdes comuns dos entes e poderes em relacdo ao
atendimento dos preceitos constitucionais, abre-se um vasto campo para a atuacdo em rede,
com o compartilhamento de conhecimentos e experiéncias que podem contribuir com a
concepcao de modelos organizacionais de controle interno.

Nesse cenario, surge em 2004, em ambito nacional, uma inciativa de integracdo dos
sistemas de controle interno, a partir da realizagéo do | Forum Nacional de Orgaos de Controle
Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal (FNCI). O FNCI foi sucedido em 2007
pelo Conselho Nacional de Controle Interno (CONACI), cuja missao precipua é “fortalecer o

Controle Interno no Brasil por intermédio da representacdo, integracdo e assessoramento
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institucional, com objetivo de combater a corrupgdo, ampliar a transparéncia, fortalecer o
controle social e gerar servico publico com efetividade, respeitando os principios da
Administragdo Publica.” (CONACI, 2018, p. 10)

Destaca-se o esforco do CONACI entre os anos de 2008 e 2010 na realizagéo de
estudos envolvendo varios entes da Federacdo, inclusive o Estado do Ceard, com vistas a
elaboracdo da Lei Organica do Controle Interno, na qual seria estabelecido o padrao de atuacédo
dos sistemas de controle interno em nivel nacional. Todavia, a proposta elaborada a época teve
um carater eminentemente processual, inclusive com forte viés de controle externo, raz&o pela
qual os esforcos do CONACI foram redirecionados para a realizagdo de estudos voltados para
a definicdo do escopo e da estrutura do SCI, culminando com a elaboracdo de Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) a Constituicdo Federal, a PEC n° 45/2009, que estabelecia o
escopo de atuacdo do controle interno a partir das macrofungdes de Ouvidoria, Auditoria
Governamental, Controladoria e Correicdo, além de prever a essencialidade do controle interno
a Administracdo Publica, a coordenacdo das atividades por 6rgdo de natureza permanente e o
exercicio por servidores organizados em carreiras especificas. Entretanto, a PEC ndo logrou
éxito na sua aprovacdo pelo Congresso Nacional. Para além da PEC 45/2009, foram elaboradas
e publicadas pelo CONACI as Diretrizes para o Controle Interno do Setor Publico, que servem
até hoje de referencial para boa parte dos 6rgdos de controle interno que compdem o colegiado.

Nesse contexto, foi editada no Estado do Ceara a Emenda Constitucional (EC) n°
75/2012, estabelecendo a essencialidade das atividades de controle interno para a administragao
publica, coordenadas por 6rgdos de natureza permanente, com atividades exercidas por
servidores organizados em carreiras especificas, com escopo de atuacdo do sistema de controle
interno a partir das macrofuncdes de Ouvidoria, Controladoria, Auditoria Governamental e
Correigdo (CEARA, 2021).

Todavia, no tocante a integracdo dos sistemas de controle interno, o campo de
atuacdo do CONACI esteve adstrito originalmente aos sistemas de controle interno do Poder
Executivo dos estados e dos municipios de capitais, 0 que restringe a integracdo dos sistemas
de controle interno, a luz do estabelecido na Constituicdo Federal de 1988.

A partir de reformas no regimento interno do CONACI, passou a ser permitido o
ingresso de municipios que nao sejam capitais e mais recentemente, em outubro de 2017, foi
permitida a participacdo no colegiado de sistemas de controle interno de outros poderes que ndo
0 Poder Executivo, entretanto na condigdo de membros associados, sem direito a voto. Assim,
em outubro de 2017 a Controladoria da Assembleia Legislativa do Estado do Ceara filiou-se ao

CONACI, sendo, até 2018, o unico o6rgédo de sistema de controle interno de outro poder com
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assento no colegiado, sem registros do ingresso de sistemas de controle interno do Poder
Legislativo Municipal e do Poder Judiciario, Ministério Publico, Tribunais de Contas e
Defensoria Publica.

O Quadro 1 apresenta os Orgdos de controle interno filiados e associados ao
CONACI em 2018, perfazendo 52 membros, dos quais 47 (90,38%) representam 0s sistemas
de controle interno do Poder Executivo, sendo 26 (vinte e seis) estados, 21 (vinte e um)
municipios de capitais e dois municipios que nao sdo de capitais, aléem de um membro de Poder
Legislativo. Em nivel federal, a Controladoria Geral da Unido (CGU) representa o sistema de
controle interno do Poder Executivo Federal, além da Controladoria Geral do Distrito Federal.



Quadro 1 - Sistemas de Controle Interno filiados ao CONACI em 2018
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UF Orgso Categoria| Esfera | Poder
AC [Controladoria Geral do Municipio de Rio Branco (CGM-Rio Branco) Filiado Municipal |Executivo
AC |Controladoria Geral do Estado do Acre (CGE-AC) Filiado Estadual |Executivo
AL [Controladoria Geral do Estado do Alagoas (CGE-AL) Fundador |Estadual |Executivo
AL |Secretaria Municipal de Controle Interno de Macei6 (SMCI-Macei6) Filiado Municipal |Executivo
AM [Secretaria de Finangas e Controle Interno do Municipio de Manaus (SEMEF-Manaus) Filiado Municipal |Executivo
AM |Controladoria Geral do Estado do Amazonas (CGE-AM) Filiado Estadual |Executivo
AP [Controladoria Geral do Municipio de Macapa (CGM-Macapa) Filiado Municipal |Executivo
AP [Controladoria Geral do Estado do Amapa (CGE-AP) Fundador |Estadual |Executivo
BA |Auditoria Geral do Estado da Bahia (AGE-BA) Fundador |Estadual |Executivo
BA [Controladoria Geral do Municipio de Salvador (CGM-Salvador) Filiado Municipal |Executivo
CE |Controladoria da Assembleia Legislativa do Ceara (AL-CE) Associado |Estadual |Legislativo
CE |Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Aracati (COGM - Aracati) Associado |Municipal |Executivo
CE |Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Fortaleza (CGM-Fortaleza) Filiado Municipal |Executivo
CE |Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceard (CGE-CE) Fundador |Estadual |Executivo
DF [Controladoria-Geral do Distrito Federal (CG-DF) Fundador |Distrital |Executivo
ES [Controladoria Geral do Municipio de Vitéria (CGM-Vitdria) Filiado Municipal |Executivo
ES [Secretaria de Estado de Controle e Transparéncia do Espirito Santo (SECONT-ES) Fundador |Estadual |Executivo
GO |Controladoria Geral do Estado de Goias (CGE-GO) Fundador |Estadual |Executivo
MA |Controladoria-Geral do Municipio de Séo Luis (CGM-S&o Luis) Filiado Municipal |Executivo
MA |Secretaria de Transparéncia e Controle do Estado do Maranhdo (STC-MA) Fundador |Estadual |Executivo
MG |Controladoria Geral do Municipio de Belo Horizonte (CTGM-BH) Filiado Municipal |Executivo
MG |Controladoria Geral do Estado de Minas Gerais (CGE-MG) Fundador |Estadual |Executivo
MS |Controladoria Geral do Estado de Mato Grosso do Sul (CGE-MS) Filiado Estadual |Executivo
MS |Controladoria-Geral de Fiscalizagdo e Transparéncia do Municipio (CGM-Campo Grande) |Filiado Municipal |Executivo
MT |Controladoria Geral do Estado de Mato Grosso (CGE-MT) Fundador |Estadual |Executivo
PA |Auditoria Geral do Municipio de Belém (AGM-Belém) Filiado Municipal |Executivo
PA |Auditoria Geral do Estado do Pard (AGE-PA) Fundador |Estadual |Executivo
PB |Controladoria Geral do Estado da Paraiba (CGE-PB) Filiado Estadual |Executivo
PB |Controladoria Geral do Municipio de Jodo Pessoa (CGM-Jodo Pessoa) Filiado Municipal |Executivo
PE |Controladoria Geral do Municipio de Recife (CGM-Recife) Filiado Municipal |Executivo
PE [Secretaria da Controladoria Geral do Estado de Pernambuco (CGE-PE) Filiado Estadual |Executivo
P1 |Controladoria-Geral do Estado do Piaui (CGE-PI) Fundador |Estadual |Executivo
P1 |Controladoria Geral de Controle Interno do Municipio de Teresina (CGM-Teresina) Filiado Municipal |Executivo
PR |Controladoria Geral do Estado do Parand (CGE-PR) Fundador |Estadual |Executivo
RJ [Controladoria Geral do Municipio de Niter6i (CGM-Niterdi) Associado |Municipal [Executivo
RJ [Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro (CGM-Rio) Filiado Municipal |Executivo
RJ |Controladoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (CGE-RJ) Filiado Estadual |Executivo
RN |Controladoria Geral do Municipio de Natal (CGM-Natal) Filiado Municipal [Executivo
RN [Controladoria Geral do Estado do Rio Grande do Norte (CGE-RN) Filiado Estadual |Executivo
RO |Controladoria Geral do Municipio de Porto Velho (CGM-Porto Velho) Filiado Municipal [Executivo
RO [Controladoria Geral do Estado de Rond6nia (CGE-RO) Filiado Estadual |Executivo
RR |Controladoria Geral do Estado de Roraima (CGE-RR) Fundador |Estadual |Executivo
RS |Controladoria Geral do Municipio de Porto Alegre (CGM-POA) Filiado Municipal |Executivo
RS [Contadoria e Auditoria Geral do Estado do Rio Grande do Sul (CAGE-RS) Fundador |Estadual |Executivo
SC |Diretoria de Auditoria Geral do Estado de Santa Catarina (DIAG-SC) Filiado Estadual |Executivo
SC |Secretaria de Transparéncia, Auditoria e Controle do Mun. de Floriandpolis (STC-Fpolis) |Filiado Municipal |Executivo
SE |Secretaria da Transparéncia e Controle do Estado de Sergipe (CGE-SE) Filiado Estadual |Executivo
SE |Controladoria Geral do Municipio de Aracaju (CGM-Aracaju) Filiado Municipal |Executivo
SP |Controladoria Geral do Municipio de Sdo Paulo (CGM-Sao Paulo) Filiado Municipal |Executivo
SP |Ouvidoria Geral do Estado de S&o Paulo (OGE-SP) Filiado Estadual |Executivo
TO |Controladoria Geral do Estado de Tocantins (CGE-TO) Fundador |Estadual |Executivo
Unido|Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU) Filiado Federal |Executivo
Fonte: Elaborado pela autora, com base em CONACI (2018).
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No &mbito do Poder Judiciario, registra-se o esforco de integracdo dos sistemas de
controle interno pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), com a edicdo da Resolucdo n°
86/2009, que “Dispde sobre a organizagao e funcionamento de unidades ou nucleos de controle
interno nos Tribunais, disciplinando as diretrizes, os principios, conceitos e normas técnicas
necessarias a sua integracdo” (CNJ, 2009).

Todavia, considerando o universo dos poderes constituidos nos estados
(Legislativo, Judiciario, Ministério Pablico, Tribunal de Contas e Defensoria Publica), alem
dos poderes Executivo e Legislativo dos mais de cinco mil municipios brasileiros, temos uma
realidade na qual é praticamente impossivel uma entidade, em nivel nacional, congregar e
promover a integracdo de todos os sistemas de controle interno dos entes federativos, em todas
as esferas e poderes.

Nesse contexto, e visando suprir tal lacuna, o Estado do Ceard inovou com a
implantacdo da Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica (RECIGP), com a
finalidade precipua de promover a integracdo dos sistemas de controle interno do Estado do
Ceara para o aprimoramento dos mecanismos de controle interno da gestéo publica.

A Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica do Estado do Ceara
(RECIGP), foi criada pelo Protocolo de IntengBes n® 01/2017, celebrado entre os poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, além do Ministério Publico, Tribunal de Contas e
Defensoria Pablica, tendo por objeto a cooperacdo mutua, a articulacao de esforcos, a formacéo
de parcerias estratégicas e a definicdo de diretrizes em comum, por meio do estabelecimento de
compromissos e a¢des conjuntas, com o objetivo de viabilizar o apoio as a¢des de fiscalizacdo
no ambito de cada participe e a cooperagdo conjunta para estruturacdo e funcionamento de rede
de relacionamento entre 6rgdos e entidades publicas voltadas para a fiscalizacdo e para o
controle interno da gestdo publica (RECIGP, 2019).

A Rede foi instalada em junho de 2018, e teve seu regimento interno aprovado em
julho do mesmo ano e reformulado em outubro de 2019, visando definir critérios democraticos
de participacdo, com vistas a superar limitacdes operacionais relativas a adesdo, assento e
deliberacdo de participes da RECIGP, prevendo a participacdo de dois representantes de cada
uma das 14 macrorregides de planejamento do Estado do Ceara, previstas na Lei Complementar
n° 154/2015, sendo um do Poder Executivo e um do Poder Legislativo municipal, cabendo aos
participes definirem, por regido, quem os representara (RECIGP, 2019).

Até 31/12/2020, a RECIGP foi composta por 20 sistemas de controle interno, sendo
6 participes do Protocolo de IntengBes n° 01/2017 e mais 14 sistemas de controle interno que

aderiram a RECIGP, sendo 12 municipais e dois federais, representados estes tltimos pela
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Superintendéncia da Controladoria Geral da Unido no Cearéa e a Secretaria de Controle Interno
do Tribunal Regional Eleitoral do Ceara (TRE-Ce). Destaca-se que somente um sistema de
controle interno de Poder Legislativo municipal, da Camara Municipal de Maracanad, integrava
a RECIGP até 2020, conforme demonstrado no Quadro 2.

Quadro 2 — Sistemas de Controle Interno participes da RECIGP em 31/12/2020

Poder/Orgdo/Municipio Data de Adeséo

Auditoria Administrativa de Controle Interno do Tribunal de Justi¢a do Estado do Ceara 14/12/2017
Controladoria da Assembleia Legislativa do Estado do Ceara 14/12/2017
Controladoria do Tribunal de Contas do Estado 14/12/2017
Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara 14/12/2017
Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Aracati 30/08/2018
Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Fortaleza 30/08/2018
Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Jaguaribe 13/12/2019
Controladoria Geral da Camara Municipal de Maracanal 13/12/2019
Controladoria Geral da Defensoria Publica do Estado do Ceara 14/12/2017
Controladoria Geral do Municipio de Cariré 18/12/2019
Controladoria Geral do Municipio de Cascavel 13/12/2019
Controladoria Geral do Municipio de Caucaia 11/02/2019
Controladoria Geral do Municipio de Fortim 13/12/2019
Controladoria Geral do Municipio de Sdo Benedito 01/09/2020
Controladoria Geral do Municipio de Sobral 13/12/2019
Controladoria Geral do Municipio de Tabuleiro do Norte 23/07/2020
Controladoria Regional da Unido no Estado do Cearé 13/02/2020
Coordenadoria de Controle e Auditoria Interna do Ministério Publico do Estado do Ceara 14/12/2017
Secretaria de Controladoria, Ouvidoria e Transparéncia do Municipio de Sdo Gongalo do 13/12/2019
Amarante

Secretaria de Controle Interno do TRE-Ce 22/04/2019

Total 20

Fonte: Elaborado pela autora.

1.2 Justificativa da pesquisa

Atuando h& 18 anos no controle interno, tendo iniciado na area em 2003, com a
implantagdo da Controladoria da Assembleia Legislativa do Estado do Ceard, a autora desta
pesquisa passou a integrar a carreira de Auditor de Controle Interno da Secretaria da
Controladoria do Estado do Ceara a partir de 2006, tendo ocupado o cargo de Secretaria Adjunta
da Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado (CGE) no periodo 2007-2014, dirigindo as acGes
finalisticas do o¢rgdo, compreendendo as &reas de controladoria, auditoria, ouvidoria,
transparéncia e ética. Atualmente, a pesquisadora atua como Controladora da Assembleia
Legislativa do Estado do Ceard, tendo sido responsavel pela instalacdo e coordenacédo da Rede
Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica (RECIGP) no periodo de junho de 2018 a junho
de 2021.
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A experiéncia acumulada ao longo da atuacdo profissional da autora da pesquisa,
aliada ao desafio de promover, de forma efetiva, a integracdo dos sistemas de controle interno
do Estado do Ceara, foram fatores determinantes na escolha do tema e no direcionamento da
pesquisa.

Além disso, a expectativa de poder contribuir para uma linha de pesquisa, cujo tema
é de fundamental importancia para a administracdo publica brasileira, dado que 0 momento que
atravessamos no pais exige a consolidacdo do Sistema de Controle Interno como mecanismo
de governanca, para assegurar a efetividade das politicas publicas, também foram fundamentais
para o0 engajamento pessoal da autora.

E importante frisar que o apoio dos parceiros da Rede Estadual de Controle Interno
da Gestdo Publica (RECIGP) foi decisivo para a concretizacdo da pesquisa, a qual também
fornecera informacdes para o aprimoramento do planejamento estratégico e melhor prospec¢édo
da RECIGP.

Com vistas a delimitar o campo e o objeto da pesquisa, temos a seguinte questéo
norteadora: Os sistemas de controle interno que compdem a Rede Estadual de Controle Interno
da Gestdo Publica do Estado do Ceara funcionaram de forma integrada e contribuiram para o
fortalecimento da governanca, no periodo de 2018 a 2020?

A questdo norteadora foi desdobrada nos seguintes questionamentos:

a) Os sistemas de controle interno que compdem a Rede Estadual de Controle

Interno da Gest&o Publica do Estado do Cearé estéo estruturados e funcionando
de forma integrada?

b) Os sistemas de controle interno que integram a Rede Estadual de Controle

Interno da Gestdo Publica do Estado do Cearéa estdo atuando nas macrofuncdes
previstas na Constituicdo Estadual e contribuindo com o fortalecimento da

governanga?
1.3 Objetivos geral e especificos

O objetivo geral da pesquisa € compreender se 0s sistemas de controle interno que
compdem a Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica do Estado do Ceara estdo
funcionando de forma integrada e contribuindo para o fortalecimento da governanca, no periodo
de 2018 a 2020.

Com base no objetivo geral, foram definidos os seguintes objetivos especificos:
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a) Apresentar e discutir marcos legais e referenciais tedricos relativos a Controle
Interno, Governanca, Politicas Publicas e Institucionalismo e Isomorfismo das
Organizacdes;

b) Analisar como os sistemas de controle interno que compdem a Rede Estadual de
Controle Interno da Gestdo Publica do Estado do Ceara estdo estruturados e
integrados, a partir de caracteristicas, elementos e acdes da RECIGP;

c¢) Analisar a atuacao dos sistemas de controle interno que integram a Rede Estadual
de Controle Interno da Gestdo Publica do Estado do Ceara nas macrofunc@es e

sua contribuicdo para o fortalecimento da governanca.
1.4 Método da Pesquisa

Considerando a natureza e os objetivos da pesquisa, foi realizada uma analise
qualitativa, de natureza exploratéria. Como delineamento da pesquisa foi adotada a pesquisa
documental, considerando o grande volume e os diversos formatos de fontes documentais
pesquisadas. Para coleta de dados utilizou-se a triangulagéo de dados, com a combinacéo de

diversos métodos e fontes.
1.5 Organizacéo do trabalho

Este trabalho estd estruturado em cinco se¢des. A Secdo 1 cuida da introducéo,
apresentando a delimitacdo do problema, a justificativa da pesquisa, as questoes norteadoras e
0s objetivos da pesquisa, além do método utilizado para realizacdo da pesquisa.

Na Secéo 2 sdo apresentados e discutidos os marcos legais e referenciais tedricos
acerca de controle interno, governanca e politicas puablicas, além de conceitos de
institucionalismo e isomorfismo das organizagdes, visando uma melhor compreensao acerca da
estruturacao e integracdo dos sistemas de controle interno que compdem a Rede Estadual de
Controle Interno da Gestdo Publica (RECIGP) e sua contribuicdo para o fortalecimento da
governanca.

A Secdo 3 apresenta o referencial tedrico da metodologia da pesquisa, detalhando
sua caracterizacdo, delineamento e coleta de dados, além dos critérios para selegdo da amostra
e analise dos dados.

Na Secéo 4 apresenta-se a analise e a interpretacao dos dados, abordando a estrutura
dos sistemas de controle interno da Rede Estadual de Controle Interno da Gestéo Publica do

Estado do Ceara (RECIGP), destacando as caracteristicas, elementos e a¢des da RECIGP que
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contribuiram para a integragdo dos sistemas, além da atuagdo dos referidos sistemas nas
macrofuncdes constitucionais de controle interno e sua contribuicdo para o fortalecimento da
governanca.

Por altimo, na Secéo 5 apresenta-se a conclusdo do trabalho, destacando o alcance
do objetivo geral e dos objetivos especificos da pesquisa, as limitagGes para sua realizacdo, as
contribuicdes praticas da pesquisa para a consolidacdo da RECIGP como férum de promocéo
da integracdo dos sistemas de controle interno e do fortalecimento da governanca, além de
sugestdes de pesquisas futuras. Integram também o trabalho, as referéncias bibliograficas
pesquisadas e utilizadas e um apéndice contendo o formulério do questionério aplicado para

realizacdo da pesquisa.
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2 CONTROLE INTERNO, GOVERNANCA E POLITICA PUBLICA

Esta secdo esta relacionada com o objetivo especifico de apresentar e discutir
marcos legais e referenciais teoricos relativos a controle interno, governanga, politicas publicas
e institucionalismo e isomorfismo das organizac6es, que irdo embasar a analise dos dados da
pesquisa.

Inicialmente, aborda-se o Sistema de Controle Interno (SCI), discutindo a funcao
controle na Administracdo Publica, os marcos legais do SCI e as macrofuncdes constitucionais
de controle interno.

A secdo traz tambeém o controle interno como mecanismo de governanga, com a
apresentacdo e discussdo de conceitos, principios e referenciais de controle e governanca e a
sua aplicacdo na administracdo publica brasileira.

Além desses acima citados, conceitos preliminares de politicas publicas,
referenciais nacionais de governanca e controle de politicas publicas. Por fim, aborda-se
conceitos relativos ao institucionalismo e isomorfismo das organizagdes, visando uma melhor

compreensdo da integracdo dos sistemas de controle interno que compdem a RECIGP.
2.1 O Sistema de Controle Interno

Nesta subsecdo trata-se a funcdo controle na Administracdo Publica, além dos
marcos legais do Sistema de Controle Interno, a partir da Constituicdo Federal de 1988,
Constituicdo do Estado do Ceara de 1989 e legislacédo infraconstitucional que rege o SCI. Sera
dado destaque especial a Emenda Constitucional n°® 75/2012, do Estado do Ceard, que
reposicionou o Sistema de Controle Interno para o capitulo da Administracdo Publica e definiu

0 seu escopo de atuacédo a partir das macrofungées de controle interno.
2.1.1 A Funcdo Controle na Administracdo Publica Brasileira

Ensina Hely Lopes Meirelles (2006, p. 663), que a funcdo de controle no espaco da
Administragdo publica ¢ “a faculdade de vigilancia, orientacao e correcao que um Poder, 6rgao
ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”.

Para esse autor, o controle ¢ exercido de forma irrestrita e ilimitada “em todos e por
todos os Poderes de Estado, estendendo-se a toda a Administracdo e abrangendo todas as suas
atividades e agentes”. Meirelles classifica o controle em “variados tipos e formas de atuacao
para atingir os seus objetivos”. Essas classificagdes indicam, primeiramente, que (i) 0 controle

administrativo ou executivo ¢ aquele exercido “pela propria Administragdo sobre seus atos e
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agentes”, que (ii) o controle legislativo ou parlamentar diz respeito ao que o Poder Legislativo
imprime sobre atos e agentes do Poder Executivo, e, por ultimo, que (iii) o controle judiciario
¢ o referente a “corregdo dos atos ilegais de qualquer dos Poderes pelo Judiciario, quando
lesivos de direito individual ou do patrimonio publico.”
Ainda segundo Meirelles, estas classificagdes sdo apresentadas sinteticamente da
seguinte forma:
a) De acordo com o seu fundamento, pode ser do tipo:
i —controle hierdrquico: diretamente associado a estrutura vertical dos 6rgdos do
Poder Executivo, pela qual os inferiores estdo subordinados aos superiores e
sujeitos ao policiamento por parte desses; e
ii — controle finalistico: estabelecido pela normal legal “para as entidades
autonomas, indica a autoridade controladora, as faculdades a serem exercitadas
e as finalidades objetivadas”.
b) Em razdo da localizacdo do 6rgao que o exercita, classifica-se como:
| — controle interno: “é todo aquele realizado pela entidade ou 6rgéo responsavel
pela atividade controlada, no ambito da prépria administracao”;
Il — controle externo: “é o que se realiza por o6rgdo estranho a Administra¢ao
responsavel pelo ato controlado” a exemplo da “apreciacdo das contas do
Executivo e do Judicidrio pelo Legislativo”.
¢) Em funcdo do momento em que é exercido, pode ser:
i — controle prévio ou preventivo ou a priori: “é o que antecede a conclusdo ou
operatividade do ato, como requisito para sua eficacia” como por exemplo a
“autorizagdo do Senado Federal para a Unido, o Estado membro ou o Municipio
contrair empréstimo externo”;
Il — controle concomitantemente ou sucessivo: “é todo aquele que acompanha a
realizagdo do ato para verificar a regularidade de sua formacdo” a exemplo da
“realizag@o de auditoria durante a execu¢ao do or¢gamento’;
iii — controle subsequente ou corretivo ou a posteriori: “é o que se efetiva apds
a conclusao do ato controlado, visando a corrigir-lhe eventuais defeitos, declarar
sua nulidade ou dar-lhe eficacia”, como por exemplo “a homologacdo do
julgamento de uma concorréncia”.
d) Conforme o aspecto controlado, pode ser:
i —controle de legalidade ou legitimidade: “é o que objetiva verificar unicamente

a conformacéo do ato ou do procedimento administrativo com as normas legais
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que o regem”, valendo destacar que essas normas legais podem ser originarias
da Constituicdo ou as decorrentes de instru¢cdes normativas expedidas pelo 6rgéo
emissor do ato ou os “editais compativeis com as leis e regulamentos
superiores”;

ii — controle de mérito: “é todo aquele que visa a comprovacao da eficiéncia, do
resultado, da conveniéncia ou oportunidade do ato controlado” e ¢ exercido
somente pelos Poderes Executivo e Legislativo, restando ao Judiciario apenas 0s
casos excepcionais definidos na Constituigéo.

Acrescente-se que essa variada classificagdo implica na possibilidade de
combinagbes diversas de aplicacbes de procedimentos para exercicio desses
controles, verificando-se uma dinamica e uma complementaridade que possuem carater nao
linear e por vezes envolvem poderes distintos.

Na visao de Di Pietro (2006, p. 693), “no exercicio de suas fungdes, a
Administracdo Publica sujeita-se a controle por parte dos Poderes Legislativo e Judiciario, além
de exercer, cla mesma, o controle sobre os proprios atos”, o que alcanca a Administracdo
Publica como um todo, incluindo o Poder Executivo. Para essa autora (2006, p. 693),

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administragdo atue em consonancia
com os principios que lhes sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da
legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacéo, impessoalidade;
em determinadas circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito e
que diz respeito aos aspectos discricionarios da atuagdo administrativa.

Arrematando a defini¢do de controle da Administracao Publica, Di Pietro (2006, p.
694) ensina ainda, “[...] poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgaos dos
Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de
sua atuacdo com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico”.

Para Di Pietro (2006), sdo varias as espécies de controle: i) quanto ao 6rgao
(controle administrativo, legislativo ou judicial); ii) quanto ao momento (prévio, concomitante
ou posterior); iii) quanto a integracdo do 6rgdo que o executa a estrutura do 6rgdo objeto de sua
execucdo (interno ou externo); e iv) quanto ao aspecto da atividade administrativa a ser
controlada (de legalidade ou de mérito).

Castro (2011, p. 265) afirma que:

Na Administragdo Publica os dirigentes devem agir de acordo com normas legais que
fixam as competéncias dos 6rgéos; ela delimita o seu campo de atuacéo e estabelece

controles aos quais devem se sujeitar. Significa que, na Administracdo Publica, o
dirigente ndo pode agir com independéncia absoluta, praticando atos ndo autorizados
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em lei e sem objetivar o interesse ou o fim publico. Para que sejam observadas essas
normas, se faz necessario o exercicio do controle na Administracéo Publica.

Para esse autor, na area publica o controle interno tem como objetivo “funcionar,
simultaneamente, como um mecanismo de auxilio para o administrador publico e como
instrumento de protecao e defesa do cidadao™.

Castro (2011, p. 296) considera que sdo cinco as finalidades mais importantes do
controle interno:

a) Seguranca ao ato praticado e obtencdo de informacao adequada;

b) Promover a eficiéncia operacional da entidade;

c) Estimular a obediéncia e o respeito as politicas tracadas;

d) Proteger os ativos; e

e) Inibir a corrupgéo.

A edicdo da Lei n° 4.320/64 trouxe a baila o tema controle interno, destacando a
importancia do controle do orcamento exercido pela contabilidade, além da estruturacdo do
planejamento e do orgamento.

O controle esta previsto no Art. 75 Lei n°4.320/64, que assim dispde:

O controle da execu¢do orcamentéria compreendera:

| —a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a realizacdo da
despesa, 0 nascimento ou a extincdo de direitos e obrigagdes;
Il — a fidelidade funcional dos agentes da administracdo responsaveis por bens e
valores publicos;

Il — o cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos monetarios e em
termos de realizacdo de obras e prestacdo de servigos.

Em seus artigos 76 a 80, ao tratar especificamente do controle interno, a Lei ne
4.320/64 trouxe os fundamentos do controle interno, quais sejam: i) o exercicio do controle
interno pelo Poder Executivo, sem prejuizo das atribui¢des do controle externo; ii) a verificagdo
da legalidade dos atos de execuc¢do orcamentaria de forma prévia, concomitante e subsequente;
iii) a prestacdo de contas ou tomada de contas anual por parte dos responsaveis por bens e
valores publicos; iv) a competéncia do 6rgdo incumbido de elaborar a proposta orcamentaria
para 0 exercicio do controle quanto ao cumprimento do programa de trabalho; e v) a
competéncia dos servicos de contabilidade para verificacdo da observancia dos limites de cotas
de cada unidade orcamentaria.

De outra parte, 0 Decreto-Lei n° 200/67, considerado a base legal de sustentacéo da
grande reforma administrativa feita no pais, foi o passo inicial para a implantacdo de uma

administracdo gerencial, inovando com principios fundamentais para a administracdo publica,
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quais sejam: planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de competéncia e

controle. Especificamente quanto ao principio do controle, o Art. 13 do Decreto-Lei n° 200/67

assim dispde:

O controle das atividades da Administracdo Federal deverd exercer-se em todos 0s
niveis e em todos o0s Orgdos, compreendendo  particularmente:
a) o controle, pela chefia competente, da execucéo dos programas e da observancia
das normas que governam a atividade especifica do Orgdo Controlado;
b) o controle, pelos 6rgdos préprios de cada sistema, da observancia das normas
gerais que regulam 0 exercicio das atividades auxiliares;
¢) o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido
pelos 6rgaos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.

Para Castro (2011), as principais mudancas introduzidas pelo Decreto-Lei n® 200/67

foram:

o estabelecimento do controle como fungdo da administracdo, com atribuicdo de
responsabilidades aos administradores;

o estabelecimento de formas eficientes de gestdo dos recursos publicos, com a ampla
descentralizagdo das acGes governamentais, mediante delegacdo de competéncia,
celebracdo de convénios com unidades federadas e de contratos ou concess6es
com o setor privado;

o fixacdo de regras claras para o controle interno administrativo e contabil, com o
estabelecimento do principio da economicidade, visando a simplificacdo de
processos e supressdo de controles meramente formais;

o fixacdo dos niveis das tomadas de contas: contas de governo e contas de gestéo.

2.1.2 Marcos Legais do Sistema de Controle Interno

O Sistema de Controle Interno (SCI) foi instituido pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), que em seu Titulo IV — Da Organizacdo dos Poderes,
Capitulo I — Do Poder Legislativo, Secdo IX — Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e
Orcamentaria, Art. 70, assim dispde (BRASIL, 1988):

A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. (Grifo nosso).

No tocante a integracdo dos sistemas de controle interno dos poderes, assim dispde
a CRFB/88, em seu Art. 74 (BRASIL, 1988):

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

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;
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Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgédos e entidades da administragao
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;
111 — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional. (Grifos
Nossos)

Percebe-se que o Sistema de Controle Interno nasce no titulo que trata da
organizacdo dos poderes, especificamente no capitulo que trata do Poder Legislativo. Durante
muito tempo o dispositivo em tela levou a compreensdo equivocada de que a agenda do controle
interno estaria amarrada a do controle externo, exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio
dos tribunais de contas, em que pese a propria CRFB/88 ter estabelecido o apoio ao controle
externo como a Ultima das suas finalidades do controle interno.

Em ambito municipal, os sistemas de controle interno estdo previstos no Titulo 111
— Da Organizacdo do Estado, Capitulo IV — Dos Municipios, Art. 31, que assim dispde:

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

§ 1° O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de
Contas dos Municipios, onde houver.

§ 2° O parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o Prefeito
deve anualmente prestar, s6 deixard de prevalecer por decisdo de dois tercos dos
membros da Camara Municipal.

8§ 3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicéo
de qualquer contribuinte, para exame e apreciacao, o qual podera questionar-lhes a
legitimidade, nos termos da lei.

§ 4° E vedada a criacdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas Municipais.
(Grifos nossos)

Destaca-se que no caso dos municipios a CRFB/88 posicionou o SCI no titulo
reservado a organizacao do Estado, no capitulo reservado aos municipios, sendo silente quanto
ao controle interno do Poder Legislativo municipal.

Da leitura dos dispositivos retromencionados, percebe-se avancos na atuacdo do
controle interno, na medida em que sdo priorizadas as atividades de acompanhamento e
avaliacdo de programas governamentais e da gestdo, remetendo para a Gltima das finalidades o
apoio ao controle externo.

Destaca-se, entretanto, duas discrepancias: a primeira relativa ao posicionamento
dos sistemas de controle interno no Poder Legislativo, considerando a determinacéo da propria
Constituicdo de que devem ser estruturados sistemas de controle interno em todos os poderes;
a segunda diz respeito a omissdo da CRFB/88 no tocante ao sistema de controle interno do

Poder Legislativo municipal, indo de encontro ao que dispde o Art. 70.
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No tocante a integracdo dos sistemas de controle interno, a redacdo do Art. 74 ¢é
clara ao dispor que os poderes devem estruturar e manter em funcionamento, de forma
integrada, sistemas de controle interno.

Nesse sentido, conforme Castro (2011, p. 276), “o que se espera é a perfeita
adequacdo e a integracdo dos sistemas de controle, de forma a evitar que um gasto fique sem
controle ou que seja controlado por duas instituicbes. Sem controle ha risco. Controlado por
dois, desperdicio”.

Na visdo de sistema, Castro (2011, p. 302) destaca os principios fundamentais do
controle interno para a avaliagdo de uma gestdao:

a) relacdo custo/beneficio;

b) qualificacdo adequada, treinamento e rodizio de funcionarios;
¢) delegacédo de poderes e definicdo de responsabilidades;

d) segregacdo de funcdes;

e) instrucOes devidamente formalizadas;

f) controles sobre as transacdes; e
g) aderéncia a diretrizes e normas legais.

Por sua vez, a Emenda Constitucional n® 19/98, ao ampliar a autonomia dos 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica, mediante celebracdo de contratos de metas e
desempenho, atribui ao controle interno a avaliacdo do desempenho da gestéo, inclusive quanto
aos direitos, obrigaces e responsabilidade dos dirigentes, conforme disposto no §8° do Art. 37,
ipsis literis:
Art. 37 ...
88° A autonomia gerencial, or¢camentéria e financeira dos 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado

entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixagdo de metas
de desempenho para o érgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

()
Il - os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacdes e
responsabilidade dos dirigentes;

(..

Destaca-se ainda a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 45/20009,
elaborada no dmbito do CONACI com a finalidade de delimitar o escopo minimo de atuacdo
do controle interno, a partir das macrofungdes de Ouvidoria, Controladoria, Auditoria
Governamental e Correicdo, além de atribuir a essencialidade das atividades de controle a
administracdo pablica e o seu exercicio por servidores organizados em carreiras especificas e
6rgdos de natureza permanente. A PEC 45/2009 chegou a ser aprovada na Comissdo de
Constituicdo e Justica do Senado Federal, ndo tendo logrado éxito na sua aprovagédo pelo
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plenario, em razdo de dissensdes de opinido apresentadas pelos profissionais da area militar e
da defensoria.

A seqguir o inteiro teor da PEC 45/2009, que serviu de referéncia para a Emenda
Constitucional Estadual n® 75/2012, que ser4 comentada adiante (BRASIL, 2022).

Art. 1° O art. 37 passa a vigorar acrescido do seguinte inciso XXIII:

N 4 TR TP
XXIIl — As atividades do sistema de controle interno da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios a que faz referéncia o art. 74, essenciais ao
funcionamento da administracdo publica, contemplardo em especial as fungbes de
ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e correicéo, e serdo desempenhadas
por érgdos de natureza permanente, e exercidas por servidores organizados em
carreiras especificas na forma da lei.

Art. 2° Esta emenda entra em vigor na data da sua promulgacao.

No Estado do Ceard, seguindo a CRFB/88, a Constituicdo Estadual de 1989,
instituiu o sistema de controle interno em seu Titulo V — Dos Poderes Estaduais, Capitulo | —
Do Poder Legislativo, que sem seu Art. 67, assim dispunha (CEARA, 2021):

Art. 67. (revogado)

*Revogado pelo art 3° da Emenda Constitucional n® 75, de 20 de dezembro de 2012.
—D. O. de 27.12.2012.

Redacdo Anterior: *Art. 67. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo,
de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orgamentos do Estado;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e a eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéaos e entidades da administracdo
estadual, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito
privado;

111 — exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e deveres do Estado; e

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
Paragrafo Gnico. Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas
do Estado, sob pena de responsabilidade solidaria.

Percebe-se, portanto, as mesmas discrepancias e lacunas da Constituicdo Federal de
1988, as quais foram supridas pela Constituicdo Estadual com a edicdo da Emenda
Constitucional (EC) n° 75/2012.

A primeira alteragdo significativa da EC n° 75/2012 foi o reposicionamento do
controle interno para o Titulo VI — Das Atividades Essenciais dos Poderes Estaduais, Capitulo
VI — Do Controle Interno da Administracao Publica Estadual.

Nesse sentido, foi inserido o inciso XXVII ao Art. 154 da Constituicdo Estadual,

estabelecendo a essencialidade do controle ao funcionamento Administragdo Publica Estadual,



35

além de definir o escopo minimo de atuacdo nas fungdes de ouvidoria, controladoria, auditoria

governamental e correi¢do. Sendo vejamos (CEARA, 2021):

Art.1° Fica acrescido ao art.154 da Constituicdo Estadual o inciso XXVII,
com a seguinte redagéo:

“Art.154....

XXVII - as atividades de controle da Administragdo Publica Estadual, essenciais ao
seu  funcionamento, contemplardo, em  especial, as funcBes de
ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e correigdo.” (NR).

Outra importante inovacdo da EC 75/2012 foi a previséo de atuacdo do sistema de
controle interno nas atividades de fiscalizacdo das acdes governamentais e de fomento ao
controle social (CEARA, 2021):

Art.190-A Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo
dos programas de governo e dos orgamentos do Estado;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e a eficiéncia
da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da
administracdo estadual, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;

111 - realizar o acompanhamento da execucdo da receita e da despesa e a fiscalizagéo
da execucdo fisica das a¢bes governamentais;

IV - criar condigBes para o exercicio do controle social sobre os programas
contemplados com recursos do orcamento do Estado; (Grifos nossos)

Para além da integracdo dos sistemas de controle interno, a Constituicdo do Estado
do Ceard, a partir da EC 75/2012, avancou no sentido de delimitar a atuacao do controle interno
no apoio ao controle externo, prevalecendo o respeito a forma de organizagéo e funcionamento
do sistema de controle interno de cada Poder, conforme verifica-se em seu Art. 190-A, “VI -
apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional, respeitada a legislacéo de
organizacéao e funcionamento do sistema de controle interno de cada Poder, de iniciativa
exclusiva do respectivo Poder” (Grifo nosso) (CEARA, 2021).

Visando o fortalecimento e a integracdo dos sistemas de controle interno, a EC
75/2012 estabeleceu que as atividades de controle interno devem ser desempenhadas por 6rgéos
de natureza permanente e exercidas por servidores organizados em carreiras especificas,
podendo atuar de forma descentralizada, sob a coordenagio de um 6rgdo central (CEARA,
2021):

Art.190-A....
81° As atividades de controle interno serdo desempenhadas por 6rgdos de

natureza permanente e exercidas por servidores organizados em carreiras
especificas, na forma de lei complementar.
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82° O controle interno podera ser exercido de forma descentralizada, sob a
coordenacéo do 6rgao central do sistema de controle interno de cada Poder, na
forma de lei complementar. (Grifos nossos)

Por fim, destaca-se a Emenda Constitucional n® 94/2018, que instituiu o Conselho
de Governanca Fiscal do Estado do Ceara (CGF), como mais um marco legal que contribui para
o fortalecimento e a integracdo dos sistemas de controle interno. O CGF tem como objetivo
precipuo “zelar pelo equilibrio fiscal do Estado”, deixando clara a inten¢do do constituinte no
sentido de integrar acdes e esforcos de todos os Poderes para assegurar o equilibrio fiscal do
Estado, eliminando uma compreensédo equivocada de que a politica de gestao fiscal deve recair,
exclusivamente, sobre o Poder Executivo. Assim dispde o Art. 43-A, do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitdrias, da Constituicdo Estadual de 1989 (CEARA, 2021):

Art.43-A. Fica criado o Conselho de Governanca Fiscal do Estado, com o objetivo
precipuo de zelar pelo equilibrio fiscal do Estado, composto pelos seguintes membros:
| - Governador do Estado;

Il — Presidente da Assembleia Legislativa;

111 — Presidente do Tribunal de Justica;

IV — Procurador-Geral de Justica;

V — Presidente do Tribunal de Contas do Estado;

VI — Defensor Publico-Geral.

Dentre as competéncias do CGF, destaca-se a de disseminar praticas voltadas para
a melhoria da eficiéncia do gasto publico e da transparéncia da gestao fiscal. Nesse sentido, o
inciso VI e 0 85° do Art. 43-A remeteu aos responsaveis pelo 6rgao central de controle interno
de cada Poder e Orgdo que compde o CGF, a responsabilidade pela transparéncia da gestdo
fiscal e pelo assessoramento técnico ao Conselho de Governanca Fiscal, consolidando a atuacao
do controle interno no monitoramento e acompanhamento da gestdo fiscal. Sendo vejamos
(CEARA, 2021):

81° Compete ao Conselho de Governanga Fiscal do Estado:

(...)

VI - disseminar praticas que resultem em maior eficiéncia na alocagéo e execucdo do
gasto publico, na arrecadagdo de receitas, no controle do endividamento e na
transparéncia da gestao fiscal.

852 Nas atividades de acompanhamento e avaliacdo dos resultados da gestdo fiscal, o
Conselho de Governanca Fiscal tera o assessoramento técnico dos responsaveis pelo
6rgao central do sistema de controle interno, de cada Poder e Orgdo citados no art.
43-A do caput.

Em ambito municipal, o controle interno foi instituido pela Constituicdo Estadual
de 1989, no Titulo V — Dos Poderes Estaduais, Capitulo | — Do Poder Legislativo, Secdo VI —

Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orgcamentaria, Subsecéo 111 — Da Fiscalizacdo Contabil,

Orcamentaria e Financeira do Municipio, que em seu Art. 80 assim dispde (CEARA, 2021):
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Art. 80. Os Poderes Publicos Municipais manterdo de forma integrada, sistema

de controle interno com a finalidade de:
I —avaliar o cumprimento das metas previstas no plano de Governo e do orcamento
do Municipio;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficéacia e eficiéncia,
da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administracdo municipal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades
de direito privado;

111 — exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e deveres do Municipio;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
2*81° Os responsaveis pelo controle interno, para tal fim designados pelo Prefeito
Municipal, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade,
dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas dos Municipios, sob pena de
responsabilidade solidaria.

*Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 9, de 16 de dezembro de 1992 — D.O.
de 22.12.1992.

Redagdo anterior: § 1° Os responsaveis pelo controle interno, para tal fim designados
pelo Prefeito Municipal, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Conselho de Contas dos Municipios, sob pena de
responsabilidade solidaria.

3*§2° Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas dos Municipios.

*Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 9, de 16 de dezembro de 1992 — D.O.
de 22.12.1992.

Redacéo anterior: § 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato €
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante
0 Conselho de Contas dos Municipios. (Grifo nosso)

Percebe-se que o constituinte estadual, ao tratar o controle interno municipal,
estabeleceu que os poderes municipais (Executivo e Legislativo) devem manter sistemas de
controle interno, funcionando de forma integrada, suprindo, portanto, a lacuna da CRFB/88 em
relacdo ao controle interno do Poder Legislativo dos municipios.

Ressalta-se, no ambito do controle interno dos municipios, a edi¢do da Instrucéo
Normativa n°® 01/2017 pelo extinto Tribunal de Contas dos Municipios (TCM), que “Dispde
sobre a criagdo, implantagéo, manutencéo e a coordenacgédo do Sistema de Controle Interno nos
Poderes Executivo e Legislativo Municipais”. O referido normativo, em seu Art. 1°, Paragrafo
Unico, assim dispde (TCE-CE, 2017):

Art. 1°..

Paragrafo  Unico. Os entes que compdem os Poderes Executivo e
Legislativo dos Municipios do Estado do Ceard estdo obrigadas a adotar e
manter o controle interno, em observancia ao disposto no art. 74 da
Constituicdo da Republica de 1988, no art. 80 da Constituicdo Estadual e
arts. 75 a 80 da Lei n° 4.320/64.

A Lei n° 12.509/95, Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado (LOTCE),
ratifica as finalidades constitucionais do sistema de controle interno. Sua recente alteracdo pela

Lei n° 16.819/2019, em decorréncia da extingdo do Tribunal de Contas dos Municipios
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delimitou, de forma expressa, 0 respeito a agenda do controle interno no apoio ao controle
externo (CEARA, 1995, 2019, 2021). Sen&o vejamos:

Art. 52 Os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo sistema de controle
interno, com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos or¢camentos do Estado e do Municipal; (Alterado pela Lei
n.0 16.819, de 08.01.19)

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e a eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e entidades da administragao
estadual e municipal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de
direito privado; (Alterado pela Lei n.° 16.819, de 08.01.19)

111 - realizar o acompanhamento da execucédo da receita e da despesa e a fiscalizacdo
da execucdo fisica das a¢des governamentais;

IV - criar condi¢bes para 0 exercicio do controle social sobre os programas
contemplados com recursos do orcamento do Estado;
VI - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional, respeitada a
legislagéo de organizagéo e funcionamento do sistema de controle interno de cada
Poder, de iniciativa exclusiva do respectivo Poder. *Dispositivo alterado pelo Art.
1°0 § 26, da Lei n° 16.819, de 08.01.2019 - D.O.E. 09.01.2019.
Art. 53 No apoio ao controle externo, os 6rgdos integrantes do sistema de controle
interno  deverdo  exercer, dentre outras, as seguintes  atividades:
| - realizar auditorias nas contas dos responsaveis sob seu controle, emitindo relatério,
certificado de auditoria e parecer;

()

Paragrafo Gnico. As atividades previstas neste artigo devem respeitar a legislagéo
de organizacdo e funcionamento do sistema de controle interno de cada Poder,
de iniciativa exclusiva do respectivo Poder, nos termos do art. 190-A, inciso VI,
da Constituicdo Estadual. *Dispositivo acrescido pelo Art. 1°, § 27, da Lei n°.
16.819, de 08.01.2019 — D.O.E. 09.01.2019. (Grifos nossos)

Um outro importante marco legal do SCI é a Lei Complementar n® 101/2000 — Lei

de Responsabilidade Fiscal (LRF), que ampliou o leque de responsabilidades e competéncias

dos sistemas de controle interno, na medida em que estabelece uma atuacéo preponderante do

controle interno no monitoramento da gestdo fiscal, ampliando o seu campo de a¢do no que

tange ao zelo com a aplicacao dos recursos e o equilibrio das contas publicas (BRASIL, 2000).

Destaca-se que a LRF remete aos sistemas de controle interno de cada Poder a

fiscalizacdo do cumprimento das metas fiscais, dos limites e condi¢des de operacdes de credito,

dos limites das despesas com pessoal e de restos a pagar, dentre outros. A LRF prevé ainda a

assinatura dos responsaveis pelo controle interno nos instrumentos de transparéncia da gestdo

fiscal, a exemplo do Relatério de Gestdo Fiscal (RGF), conforme disposto a seguir (BRASIL,

2000):

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre serd emitido pelos titulares dos Poderes e
orgaos referidos no art. 20 Relatério de Gestédo Fiscal, assinado pelo:

(..)

Paragrafo Unico. O relat6rio também serd assinado pelas autoridades responsaveis
pela administracdo financeira e pelo controle interno, bem como por outras definidas
por ato préprio de cada Poder ou 6rgdo referido no art. 20.
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Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas,
e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo
0 cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias;

Il - limites e condicBes para realizacdo de operacfes de crédito e inscricdo em Restos
a Pagar;

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

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

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

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando
houver. (Grifos nossos)

A Lei Complementar (LC) n°® 131/2009, primeira alteracdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ampliou ainda mais a atuacéo dos sistemas de controle interno, com a
atribuicdo de competéncias afetas a transparéncia da gestdo. Com sua edicao, coube ao sistema
de controle interno criar as condic¢Oes para participacdo do cidaddo no controle da gestdo, por
meio da disponibilizacdo na rede mundial de computadores, de canais de transparéncia que
possibilitem o acesso ao cidadao, em tempo real, de informacdes pormenorizadas dos dados de
execucdo das receitas e despesas publicas, inclusive com a divulgacdo em tempo real de

licitagOes, contratos e desembolsos financeiros (BRASIL, 2009):

Art. 12 O art. 48 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, passa a vigorar
com a seguinte redagdo:

Art. 48. (...)

Paragrafo Gnico. A transparéncia seré assegurada também mediante:

| —incentivo a participacéo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentérias e
orgamentos;

I - liberac&o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informacbes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e
financeira, em meios eletronicos de acesso publico;

1 —(..)

Art. 22 A Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000, passa a vigorar acrescida
dos seguintes arts. 48-A, 73-A, 73-B e 73-C:

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art. 48, 0s
entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a
informac0es referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da
execucgdo da despesa, no momento de sua realizagéo, com a disponibilizacdo minima
dos dados referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao
servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for
0 caso, ao procedimento licitatério realizado;

Il — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades
gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios. (Grifos nossos)

Um dos pontos mais controversos da LC n® 131/2009 foi a divulgacdo da
remuneracao dos servidores publicos, sob a alegacdo de exposicao da privacidade do servidor,

assunto pacificado pelo Supremo Tribunal Federal (STF), por meio do Tema 483 de repercussao
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geral - Responsabilidade civil do Estado por dano moral decorrente de publicacdo da

remuneracao de servidor publico em site na internet, ipsis litteris.

EMENTA: CONSTITUCIONAL. PUBLICACAO, EM SITIO ELETRONICO
MANTIDO PELO MUNICIPIO DE SAO PAULO, DO NOME DE SEUS
SERVIDORES E DO VALOR DOS CORRESPONDENTES VENCIMENTOS.
LEGITIMIDADE. 1. E legitima a publicagdo, inclusive em sitio eletronico
mantido pela Administracdo Publica, dos nomes dos seus servidores e do valor
dos correspondentes vencimentos e vantagens pecuniarias. 2. Recurso
extraordinario conhecido e provido. O Tribunal, apreciando o tema 483 da
repercussdo geral, por unanimidade e nos termos do voto do Relator, deu provimento
ao recurso extraordinario, fixando-se a tese de que é legitima a publicacdo, inclusive
em sitio eletrdnico mantido pela Administragdo Publica, dos nomes dos seus
servidores e do valor dos correspondentes vencimentos e vantagens pecunidrias.
(Recurso Extraordindrio com Agravo (ARE 652777) — Data do julgamento:
23/04/2015.

Consolidando a transparéncia da gestdo governamental, a Lei n® 12.527/2011- Lei
de Acesso a Informacdo (LAI), estabelece o acesso como regra e o sigilo como excecéo,
prevendo o acesso pelo cidaddo, de forma ativa e passiva, de informaces relativas aos
resultados da execucao de politicas pablicas, materializadas em programas, projetos e acdes,
além dos resultados de inspecdes e as auditorias realizadas pelos 6rgdos de controle interno,
conforme disposto em seu Art. 7° (BRASIL, 2011):

Art. 7° O acesso a informacdo de que trata esta Lei compreende, entre outros, 0s
direitos de obter:

VII - informagéo relativa:

a) a implementacdo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e
acdes dos orgaos e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos;
b) ao resultado de inspecdes, auditorias, prestacbes e tomadas de contas
realizadas pelos érgéos de controle interno e externo, incluindo prestacfes de
contas relativas a exercicios anteriores. (Grifo nosso)

Ao dispor sobre a transparéncia ativa, a Lei de Acesso a Informacdo ratificou
algumas informacdes exigidas pela LC n° 131/2009, definindo em seu Art. 8° as informacdes
que devem ser disponibilizadas pela Administracdo Pdblica, independentemente de

requerimento pelo cidadao, sendo vejamos (BRASIL, 2011):

Art. 8 E dever dos 6rgdos e entidades plblicas promover, independentemente de
requerimentos, a divulgacdo em local de fécil acesso, no &mbito de suas competéncias,
de informac0es de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.

8 1° Na divulgacdo das informacfes a que se refere o caput, deverdo constar, no
minimo:

| - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones das
respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

I1 - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

111 - registros das despesas;

IV - informagBes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive o0s
respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;
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V - dados gerais para 0 acompanhamento de programas, acdes, projetos e obras
de 6rgaos e entidades; e
VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade. (Grifos nossos)

No tocante a transparéncia passiva, a LAl estabelece que ndo deve ser exigida do
cidaddo a motivacdo do pedido de informacdo, mas tdo somente a sua identificacdo e a
especificacdo da informacdo requerida, cabendo ao poder publico disponibilizar os meios para
viabilizar o pedido de informacdo. A LAI estabelece ainda o prazo de 20 (vinte) dias,
prorrogéveis por mais 10 (dez), para a disponibilizacéo da informacéo ao cidaddo, assim como
a possibilidade de apresentacdo de recursos, diante da negativa da informacdo, conforme
dispdem seus Arts. 10 e 11, ipsis litteris (BRASIL, 2011):

Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a informagdes aos
orgaos e entidades referidos no art. 1° desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo
0 pedido conter a identificacdo do requerente e a especificacdo da informagéo
requerida.

§ 1° Para o acesso a informages de interesse publico, a identificagdo do requerente
ndo pode conter exigéncias que inviabilizem a solicitacao.

§ 2° Os oOrgdos e entidades do poder plblico devem viabilizar alternativa de
encaminhamento de pedidos de acesso por meio de seus sitios oficiais na internet.

§ 3° Sdo vedadas quaisquer exigéncias relativas aos motivos determinantes da
solicitacdo de informac0es de interesse publico.

Art. 11. O 6rgdo ou entidade publica devera autorizar ou conceder 0 acesso imediato
a informacé&o disponivel.

8 1° Ndo sendo possivel conceder o acesso imediato, na forma disposta no caput, o
orgédo ou entidade que receber o pedido devera, em prazo nao superior a 20 (vinte)
dias:

| - comunicar a data, local e modo para se realizar a consulta, efetuar a reproducéo ou
obter a certid&o;

Il - indicar as razdes de fato ou de direito da recusa, total ou parcial, do acesso
pretendido; ou

111 - comunicar que ndo possui a informacéo, indicar, se for do seu conhecimento, o
0rgdo ou a entidade que a detém, ou, ainda, remeter o requerimento a esse 6rgdo ou
entidade, cientificando o interessado da remessa de seu pedido de informacéo.

§ 2° O prazo referido no 8 1° podera ser prorrogado por mais 10 (dez) dias, mediante
justificativa expressa, da qual sera cientificado o requerente.

8§ 3° Sem prejuizo da seguranca e da protecdo das informagdes e do cumprimento da
legislacéo aplicavel, o 6rgdo ou entidade podera oferecer meios para que o proprio
requerente possa pesquisar a informagdo de que necessitar.

8§ 4° Quando ndo for autorizado 0 acesso por se tratar de informagdo total ou
parcialmente sigilosa, o requerente devera ser informado sobre a possibilidade de
recurso, prazos e condi¢des para sua interposicdo, devendo, ainda, ser-lhe indicada a
autoridade competente para sua apreciag&o.

8 5° A informacédo armazenada em formato digital seré fornecida nesse formato, caso
haja anuéncia do requerente.

8 6° Caso a informagcdo solicitada esteja disponivel ao publico em formato impresso,
eletrénico ou em qualquer outro meio de acesso universal, serdo informados ao
requerente, por escrito, o lugar e a forma pela qual se podera consultar, obter ou
reproduzir a referida informacdo, procedimento esse que desonerara o 6rgdo ou
entidade publica da obrigacdo de seu fornecimento direto, salvo se o requerente
declarar ndo dispor de meios para realizar por si mesmo tais procedimentos.
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Um aspecto controverso da Lei de Acesso a Informacéo diz respeito a classificagdo
de informacdes sigilosas, as quais ndo devem ser disponibilizadas ao cidaddo, em razdo da
seguranca do Estado e de outros aspectos que venham prejudicar a acdo do Estado. As
informag0es classificadas como sigilosas devem ser publicizadas ao cidaddo, de forma a
garantir a transparéncia do processo. Acerca da classificacdo de informacdes sigilosas, assim
dispde o Art. 23 (BRASIL, 2011):

Art. 23. Sdo consideradas imprescindiveis a seguranga da sociedade ou do Estado e,
portanto, passiveis de classificacdo as informacdes cuja divulgacao ou acesso irrestrito
possam:

| - pbr em risco a defesa e a soberania nacionais ou a integridade do territorio nacional;
11 - prejudicar ou por em risco a condugao de negociagdes ou as relagdes internacionais
do Pais, ou as que tenham sido fornecidas em carater sigiloso por outros Estados e
organismos internacionais;

111 - pdr em risco a vida, a seguranga ou a salde da populagdo;

IV - oferecer elevado risco & estabilidade financeira, econémica ou monetéria do Pais;
V - prejudicar ou causar risco a planos ou operacdes estratégicos das Forcas Armadas;
VI - prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou
tecnoldgico, assim como a sistemas, bens, instalagdes ou areas de interesse estratégico
nacional;

VII - pbr em risco a seguranca de instituicdes ou de altas autoridades nacionais ou
estrangeiras e seus familiares; ou

VIIl - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacdo ou
fiscalizacdo em andamento, relacionadas com a prevencdo ou repressao de infragdes.

No Estado do Ceara, a Lei n® 15.175/2012 define regras especificas para
implementacéo do acesso a informacédo no ambito da Administracdo Publica Estadual. Referida
lei traz inovagdes em relagdo ao modelo federal, com a criagdo do Sistema Estadual de Acesso
a Informacao e a instituicio de instancias colegiadas de decisdo (CEARA, 2012).

Destaca-se, no ambito do Poder Executivo Estadual, a criacdo de Comités Setoriais
de Acesso a Informacéo, com participacdo da Ouvidoria no processo de acesso e classificacdo

de informagdes, conforme dispde o Art 8°, ipisis litteris (CEARA, 2012):

Art. 8° Ficam criados nos 6rgdos e entidades do Poder Executivo Estadual, os Comités
Setoriais de Acesso a Informacéo, com a finalidade de assegurar o acesso imediato a
informacdo disponivel e propor ao Comité Gestor de Acesso a Informacéo, a
classificagdo de Informacdes no seu dmbito de atuacdo, com a seguinte composicao:

a) titular do 6rgéo ou entidade ou autoridade com subordinagdo imediata;

b) Assessor de Desenvolvimento Institucional ou cargo equivalente;

¢) Ouvidor Setorial;

d) Responsavel pelo Servico de Informagdes ao Cidad&o;

81° O Comité de que trata 0 caput exercera as seguintes atribuigdes:

| - assegurar o cumprimento das normas relativas ao acesso a informagéo, de forma
eficiente e adequada aos objetivos desta Lei;

Il - monitorar a implementacdo do disposto nesta Lei e apresentar, ao Comité Gestor,
relatorios periddicos sobre o seu cumprimento;

111 - recomendar as medidas indispensaveis a implementacéo e ao aperfeicoamento
das normas e procedimentos necessarios ao correto cumprimento do disposto nesta
Lei;
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IV - orientar as respectivas unidades no que se refere ao cumprimento do disposto
nesta Lei e seus regulamentos.

82° A criacdo do Comité, de que trata o caput, fica facultada para o Poder Legislativo,
Poder Judiciario, Ministério Publico, Tribunal de Contas do Estado do Ceard e
Tribunal de Contas dos Municipios.

2.1.3 As Macrofuncgdes de Controle Interno

A concepcdo das macrofuncdes de controle interno se deu a partir de estudos
realizados por grupos técnicos estruturados pelo Conselho Nacional de Controle Interno
(CONACI), com a participacéo de representantes de controle interno de onze estados, durante
0s anos de 2009 e 2010, como desdobramento da Proposta de Emenda Constitucional (PEC)
45/2000.

O resultado dos estudos relativos as macrofungées estdo apresentados na publicacao
das Diretrizes para o Controle Interno no Setor Publico (CONACI, 2010), lancada em dezembro
de 2010, com o objetivo de padronizar e uniformizar conceitos e nortear a acdo dos 6rgdos de
controle interno no pais.

Segundo o CONACI (2010), sdo quatro as macrofuncdes de controle interno:
Ouvidoria, Controladoria, Auditoria Governamental e Corregedoria.

A macrofuncdo de Ouvidoria deve atuar como um canal de interlocucdo entre o
governo e a sociedade, de forma a “reduzir o distanciamento entre a sociedade e a administragdo
publica agindo como articuladora e intermediadora na gestdo dos conflitos entre os interesses
do cidadao e da administragao publica” (CONACI, 2010).

A Ouvidoria deve adotar modelo de gestdo e funcionar como unidade de
inteligéncia, com capacidade para interpretar as tendéncias da administracdo e produzir
informacgOes para subsidiar a tomada de decisdo pelos gestores, além de retroalimentar o
processo de elaboracdo de politicas publicas e programas orcamentarios.

Ouvidoria: funcdo de controle interno que tem por finalidade fomentar o controle
social e a participacdo popular, por meio do recebimento, registro e tratamento de
dendncias e manifestagdo do cidaddo sobre os servigos prestados a sociedade e a
adequada aplicacdo de recursos publicos, visando a melhoria da sua qualidade,
eficiéncia, resolubilidade, tempestividade e equidade (CONACI, 2010).

Na visdo de Hayashida e Nery (2021, P. 115-125), “[...] a Ouvidoria Publica possui
a instrumentalizagcdo necessaria para dar solugdo aos conflitos existentes entre o cidadao e a
administracdo puablica, na medida em que os servidores possuem expertise sobre o

funcionamento da estrutura burocratica”.
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Para estes autores, “ao pacificar e mediar os conflitos, a Ouvidoria Publica adquire
dimensao de justica multiportas e atua num ambiente que envolve um dos grandes litigantes do

sistema de justica: o Estado”.

Na macrofuncdo de Controladoria estdo contempladas as atividades de: i) producgéo
de informac0es; ii) avaliacdo de riscos; iii) prevencdo e combate & corrupgdo; iv) orientacdo
proativa aos gestores com vistas a prevencdo de praticas ineficientes e antieconémicas; v)
acompanhamento de programas e a¢des governamentais, com foco na gestdo para resultados;
vi) monitoramento da gestdo fiscal; e vii) transparéncia da gestdo. Conforme o CONACI
(2010), “controladoria: fungédo de controle interno que tem por finalidade orientar e acompanhar
a gestdo governamental, para subsidiar a tomada e decisdo a partir da geracdo de informacGes,
de maneira a garantir a melhoria continua do gasto publico”.

Percebe-se, portanto, o vasto campo de atuacao do controle interno na macrofungéo
de Controladoria, cujos principais componentes serdo explorados ao longo desta subsecéo.

No tocante a producgdo de informagdes, a atuacao do controle interno deve “orientar
o sistema de informacBGes contdbeis para garantir a integridade, a tempestividade e a
fidedignidade dos dados necessarios a produgao de informagdes” (CONACI, 2010).

Ja as atividades de avaliacdo de riscos e de orientacdo aos gestores estdo
diretamente relacionadas com a prevengdo e o combate a corrup¢do, vez que cuidam da
producdo de informag@es gerenciais, da implantacédo de ferramentas de gerenciamento de riscos
e da producdo de instrumentais de orientacdo, tais como: cartilhas, manuais, normativos, etc.,
visando contribuir com a prevencao de préticas ineficientes e antiecondmicas.

Destaca-se, ainda, na macrofuncdo de Controladoria as agfes voltadas para o
acompanhamento da execucdo dos programas de governo e politicas publicas, por meio de
indicadores de eficiéncia, eficacia e efetividade, retroalimentando as outras macrofuncdes, em
especial a de Auditoria Governamental, no tocante a auditoria de natureza operacional.

No monitoramento da gestéo fiscal estdo previstas as acdes de monitoramento do
cumprimento dos limites e obrigacGes constitucionais e legais, e na transparéncia da gestao as
acdes relativas ao fomento ao controle social como mecanismo de prevencdo e combate a
Corrupcao.

Na visdo de Souza e Anderson (2021, p. 271-295), a transparéncia vai além dos
mandamentos constitucionais e legais, “relacionando-se com a ideia de modernidade e
iluminismo, no seu aspecto de combate ao que acreditava ser trevas e escuriddo, tanto nas

ciéncias (com a superacdo de mitos e teologias a partir da razao) quanto com relagdo ao poder.”
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Para estes autores, o grande impasse em relacdo a transparéncia reside na qualidade
dos dados, destacando que:
O problema nao esta nos drgaos fiscalizadores, mas, sim, nos procedimentos de coleta
e disponibilizacdo das informacdes. Regular os procedimentos de coleta e
disponibilizacdo dos dados publicos poderia ser uma solugdo adequada, com
aperfeicoamentos continuos para que o Estado esteja sempre atualizado e
efetivamente respondendo as demandas sociais” (Souza e Anderson (2021, p. 292).

Em relacdo a macrofuncdo de Auditoria Governamental, assim se posiciona 0
CONACI (2010):

Auditoria Governamental: funcéo de controle interno que tem por finalidade avaliar
os controles internos dos 6rgdos e entidades jurisdicionados, examinar a
legalidade, legitimidade e avaliar os resultados da gestdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial quanto a economicidade, eficiéncia, eficacia
e efetividade bem como da aplicacdo de recursos publicos por pessoas fisicas ou
juridicas.

A atuacdo da macrofuncdo de Auditoria Governamental deve se dar de forma
independente em relacdo ao auditado, com auditorias preventiva, concomitante e a posteriori,
reconhecendo como pressuposto bésico a conformidade, em observancia ao principio
constitucional da legalidade. Deve atuar nos processos de prestacdo e tomada de contas,
obtendo informacdes probatdrias, adequadas e Uteis, com a utilizacdo de indicadores e matrizes
de risco, podendo utilizar como insumo informac@es das demais macrofuncdes.

Cabe ainda a Auditoria Governamental realizar o monitoramento do atendimento
as recomendagfes, por meio de plano de providéncias para sanar as irregularidades ou
impropriedades identificadas, alimentando a macrofuncdo de correicdo com informagdes
relativas a pratica de ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte danos ao erario.

Destaca-se que no ambito da macrofuncéo de Auditoria Governamental, a auditoria
de conformidade, voltada para o controle da legalidade, é a forma mais tradicional de controle
interno no setor publico, antecendendo a sua instituicdo como sistema pela Constituicdo
Federal.

No modelo europeu de controle interno puablico — Public Internal Control (PIC),
segundo Carvalho Neto ... [et al.] (2019, p. 27), a auditoria interna é o segundo elemento do
modelo, que prevé a implantacdo de sistemas de Gestdo e Controle Financeiro (GCF) como o
primeiro pilar do modelo PIC. Para estes autores “resumidamente, o papel da auditoria interna

é fornecer a gestdo uma opinido independente, objetiva e consultiva, que visa avaliar e sugerir

melhorias para aumentar a eficiéncia de seus sistemas de GCF”.
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Ainda na visdo do CONACI (2010), a macrofuncdo de Correigédo cuida de processos
relativos a ilicitos funcionais, por meio da instauracédo de procedimentos disciplinares com base
em denudncias ou informacgdes provenientes da auditoria ou da ouvidoria, sem prejuizo de
denuncias apresentadas diretamente a unidade correcional. Para além dos aspectos punitivos, a
macrofuncdo de correi¢do, ou corregedoria, deve atuar na producdo de informagGes para
subsidiar a atuacdo preventiva do controle e as a¢fes de educacao continuada de servidores e

agentes publicos.

Corregedoria: fungdo de controle interno que tem por finalidade apurar os indicios de
ilicitos praticados no ambito da Administracdo Puablica, e promover a
responsabilizacdo dos envolvidos, por meio da instauracdo de processos e adogdo de
procedimentos, visando inclusive ao ressarcimento nos casos em que houver dano ao
erario (CONACI, 2010).

Para Meirelles (2006, p. 124), “O Poder Disciplinar é a faculdade de punir
internamente as infrac6es funcionais dos servidores e demais pessoas sujeitas a disciplina dos
orgdos e servigos da Administracdo”.

As Diretrizes do Controle Interno no Setor Publico apresentam ainda orientacdes
relativas a gestdo do Sistema de Controle Interno (SCI). Nesse sentido, 0 CONACI (2010)

entende que:

Sistema de Controle Interno é o conjunto de 6rgéos, funcdes e atividades, articulado
por um o6rgdo central de coordenacéo, orientados para o desempenho de atribui¢Ges
de controle interno indicadas na Constituicdo e normatizadas em cada Poder e esfera
de governo. (CONACI, 2010).

Segundo o CONACI (2010), a gestdo do Sistema de Controle Interno (SCI) deve
criar condicdes para que a gestdo governamental atue em consonancia com 0s principios da
Administracdo Puablica, de forma a assegurar a economicidade, eficiéncia, eficacia, e
efetividade da gestdo. O SCI deve atuar como rede de propagacdo de conhecimento e
informacdes produzidas pelas macrofungdes do controle interno, compartilhando experiéncias
e boas praticas, além de estabelecer: i) planejamento estratégico; ii) indicadores quantitativos e
qualitativos de resultados da atuacdo das macrofungfes; iii) meios de publicidade e
transparéncia dos resultados da atuacdo do SCI; iv) carreira propria dos servidores do controle
interno; e v) viabilizar a criagdo instancias colegiadas de conselho de controle interno no @mbito

de cada ente, compostas pelos titulares dos 6rgéos centrais de controle interno.
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A Figura 1 apresenta o ciclo do Sistema de Controle Interno, a partir das

macrofuncdes estabelecidas na Constituicdo Estadual de 1989.

Figura 1 — Ciclo do Sistema de Controle Interno, a partir das macrofuncoes
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Fonte: Elaborado pela autora.

2.2 O Controle como Mecanismo de Governanga

Nesta subsecao apresenta-se conceitos, principios e referencias de governanca. Para
além da governanca em sentido amplo, a subsegdo aborda a governanca publica, destacando o
controle interno como um dos seus mecanismos, a partir de modelos e praticas de governanca
de convergéncia internacional e a sua aplicacdo na Administracdo Publica Brasileira.

Os conceitos e modelos apresentados irdo facilitar a analise da contribuicdo dos

sistemas de controle interno que compdem a RECIGP para o fortalecimento da governanca.
2.2.1 Conceitos e Principios de Governanca Corporativa

Governanca Corporativa € a traducdo da expressdo inglesa: ‘“corporate
governance”. Significa a “forma de organizar as relacbes interna, externa, verticais e
horizontais dos diversos atores interessados no sucesso de um negocio”, na visao de Castro
(2011, p. 394). E que um sistema de governanga corporativa possui dois objetivos essenciais:

a) prover uma estrutura eficiente de incentivos para a administracdo da empresa, visando a
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maximizagdo de valor; e b) estabelecer reponsabilidades e outros tipos de salvaguarda, para
evitar que os gestores promovam qualquer tipo de expropriacédo de valor.

Cinco questbes devem ser avaliadas com rela¢do aos instrumentos e mecanismos
de Governanca Corporativa e ao ambiente de controle (Castro, 2011, p. 398):

a) a responsabilidade da alta administracdo, na definicdo dos limites éticos que

norteiam a atuacdo da empresa;

b) os papéis do Conselho de Administracdo e da Diretoria Executiva para a
manutencdo de um sistema de controle robusto;

c) o nivel de agregacdo entre as fun¢des do Conselho de Administracdo e as da
Diretoria Executiva na defini¢do e implementacéo dos controles internos;

d) a verificacdo do alinhamento da atuacdo da Diretoria Executiva as diretrizes
estratégicas estabelecidas pelo Conselho de Administracdo, principalmente no
que se refere a supervisao da gestao de risco e a aderéncia dessa gestao ao nivel
de propensao ao risco previamente estabelecido; e

e) o papel da auditoria interna no ambiente de controle e na gestao de riscos.

Na visdo do Banco Mundial (1992), governanca “¢ a maneira pela qual o poder €
exercido na administracdo dos recursos econdmicos e sociais do pais, com vistas ao
desenvolvimento”.

Em 1994, o Banco Mundial apresentou uma revisdo do conceito de governanca, por
meio do relatério Governance: The World Bank’s Experience, nos seguintes termos:

governanca é sintetizada por formulag8o previsivel, aberta e esclarecida de politicas
(ou seja, processos transparentes); uma burocracia imbuida com ethos profissional;

um braco executivo responsavel por suas acoes; e uma forte participacéo da sociedade
civil nos negdcios publicos; e todos se comportando sob as regras da lei.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC, 2015, p.
20), “Governanca corporativa é o sistema pelo qual as empresas e demais organizacfes sao
dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sécios, conselho
de administracdo, diretoria, 6rgdos de fiscalizacdo e controle e demais partes interessadas”.

A governanga veio para superar o “conflito da agéncia”, onde nem sempre os
interesses do gestor, entendido como tal o executivo ao qual é delegado o poder de deciséo,
convergem com os interesses do proprietario, no caso do setor publico, o cidaddo, conforme o
IBGC (2015).

Os principios da governancga corporativa sdo a transparéncia, a prestagdo de contas
(accountability), a equidade e a responsabilidade corporativa. Na transparéncia, a organizacéo,
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para além do dever, deve ter o desejo de informar, criando uma relacdo de confianga dentro e

fora da organizacdo. A equidade busca o tratamento justo e igualitario dos acionistas, sem

discriminacdo. O Quadro 3 sintetiza os principios da governanca, na visdo do IBGC (2015).

Quadro 3 - Sintese dos Principios de Governanca do IBGC

Objetivos e Principios Basicos da Governanca Corporativa

Responsabilidade

Clima interno e externo

Auséncia de atitudes
discriminatorias

atos praticados

Transparéncia Equidade Prestacéo de Contas h
Corporativa
. . Tratamento justo e Zelo pela perenidade da
Desejo de informar S . L x
igualitario Resposta integral pelos organizagao

Visdo de longo prazo

de confianca

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de Altounian, et. al (2018).

Para Slomski (2017, p.129), a governanga corporativa na administracdo publica

deve adotar o conceito do IBGC, buscando agregar valor a coisa publica, na perspectiva de que

o cidaddo ndo paga impostos, mas sim integraliza capital.
De acordo com Slomski (2008 apud ALTOUNIAN et al. 2018, p. 247),

“[...] governanca representa um sistema de decisdes e praticas de gestéo voltadas para
a determinacdo e controle do desempenho e da direcdo estratégica das organizagdes.
Por isso a redugdo de riscos, o gerenciamento de interesses, a reducédo da volatilidade
dos resultados e a conquista da credibilidade dos investidores e da sociedade em geral
sd0 aspectos proprios da governanca com vistas a criacdo de valor para a
organizacao.”

Os principios da governanga, na visao do International Federation of Accountants

— IFAC (2001), séo: a transparéncia (openness), a integridade (integrity) e a responsividade

(accountability), conforme apresentado no Quadro 4.

Quadro 4 — Principios da Boa Governanca — Study 13 (IFAC)

(continua)

Transparéncia
(Openness)

A transparéncia é necessaria para assegurar que as partes interessadas tenham confianca no
processo decisorio e agdes das agéncias publicas na gestdo de suas atividades e nos agentes
dentro delas. Ser transparente por meio de consulta as partes interessadas e comunicagao
completa e acurada da informagdo permite a acdo tempestiva e efetiva e promove 0 seu
necessario escrutinio publico.

Integridade
(Integrity)

A integridade envolve uma negociacdo direta e confiavel, baseada na honestidade e na
objetividade, protegida por padrBes elevados de probidade na aplicacdo dos recursos
publicos e gestdo dos assuntos de interesse publico. Depende da efetividade do referencial
de controle e do profissionalismo dos agentes que integram essas entidades. Esta refletida
nos procedimentos decisorios e na qualidade de seus relatdrios financeiros e de desempenho.
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Quadro 4 — Principios da Boa Governanca — Study 13 (IFAC)

(concluséo)

A responsividade é o processo por meio do qual as agéncias publicas e os agentes dentro
delas s&o chamados a reponsabilidade por suas acGes e decisdes, incluindo a aplicacdo dos
recursos publicos e todos os demais aspectos de desempenho, submetendo-se ao escrutinio
publico. Isto é alcancado quando todas as partes tém um claro entendimento de suas
responsabilidades e dispdem de papéis bem definidos dentro de um determinado processo
organizacional. E, de fato, a obrigacio do agente de responder pela responsabilidade que Ihe
foi conferida.

Responsividade
(Accountability)

Fonte: IFAC (2001, p.12).

Os principios da governanga corporativa, de acordo com a OCDE (2004 apud
ALTOUNIAN, SOUZA E LAPA, 2018, p. 262), séo 0s seguintes:

a) promover mercados transparentes e eficientes, ser coerente com o Estado de
Direito e articular claramente a divisao de responsabilidades entre as diferentes
autoridades de superviséo, regulacdo e execucéo;

b) proteger e facilitar o exercicio dos direitos dos acionistas;

) assegurar tratamento equanime a todos os acionistas, inclusive minoritarios e
estrangeiros. Todos os acionistas devem ter a oportunidade de obter reparacédo
efetiva por violacdo de seus direitos;

d) reconhecer os direitos de interessados estabelecidos por lei ou por acordos
matuos e incentivar a cooperagao ativa entre empresas e partes interessadas na
criacdo da riqueza, emprego e sustentabilidade de empresas financeiramente
solidas;

e) garantir que sejam divulgadas de forma precisa e oportuna todas as questoes
relevantes referentes a corporacdo, incluindo situacéo financeira, desempenho,
propriedade e governanca;

f) garantir a orientacdo estratégica da empresa, o controle eficaz da gestao pelo
conselho, e responsabilidade do conselho com a empresa e 0s acionistas.

Para esses autores, 0s principios representam os valores da governanca e Sdo
fundamentais para a sustentagdo das préaticas de boa governanga. Para esses autores, todos 0s
modelos de governanca trazem, de forma implicita ou explicita, e maior ou menor escala, 0s
seguintes principios:

e [Fairnerness - senso de justica, equidade no tratamento, respeito aos direitos dos

minoritarios, atendimento as expectativas e as demandas de todos os atores

organizacionais.
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e Disclosuare — transparéncias nas informagdes, especialmente as de alta
relevancia, que impactam os negocios e que envolvam resultados, oportunidades
e riscos.

e Accountability — prestacdo responsavel de contas, fundamentada nas melhores

praticas contabeis e de auditoria.

e Compliance - conformidade com o cumprimento de normas e regulamentos,

expressas nos estatutos, regimes internos e nas instituicdes legais do pais.

A partir dos conceitos e principios apresentados, e seguindo a visdo do Instituto
Brasileiro de Governancga Corporativa (IBGC, 2015), o conflito de agéncia tem sido tratado por
alguns autores como um dos pontos centrais da governancga, que tem papel crucial na superacéo
do mesmo.

Segundo Vieira e Barreto (2019), o conflito de agéncia reside no cerne do debate
sobre a governanca corporativa. Para estes autores hd uma situacdo de potencial conflito de
interesse decorrente da separacdo entre propriedade e gestdo, criando situacdes em que 0S
responsaveis pela gestdo podem agir de forma oportunista, em detrimento dos interesses do
principal (proprietario).

Num contexto democrético a politica pode ser vista como agente versus principal.
Os cidadaos representam os principais e os politicos, os agentes. O conflito esta na relacao de
interesses entre os contribuintes (cidadaos) e os gestores (politicos). A expectativa do
contribuinte é por servigos publicos de exceléncia, com observancia de requisitos de qualidade
e produtividade, associados a uma baixa carga tributaria, enquanto os gestores publicos, mais
das vezes, focam o seu interesse em manter o status quo (Mendes, 2008).

De acordo com Altounian, Souza e Lapa (2018), ha trés conflitos relevantes na
governanga publica: “agente” x “principal”’; “principal” x “principal” e “agente” x “agente’:

Enquanto na iniciativa privada, o interesse dos “principais” estd mais bem definido,
em especial na busca pelo retorno adequado do capital investido; na publica, as
demandas dos cidaddos séo, em diversas situagdes, conflitantes. A heterogeneidade
da populacéo, diante do poder econdmico, diferengas culturais, e de visdo de mundo,
cria diversas alternativas concorrentes para decisdo da classe politica, mas também o
conflito “principal” x “principal”.

Também devemos considerar que a complexidade da maquina estatal, composta por
trés Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judicidrio e por uma Republica Federativa formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, consoante os artigos 1° e

2° da Constituicdo Federal, tende a criar um significativo conflito de “agentes”, se
cada um se dispuser a maximizar apenas seus resultados, sem ter a visdo do todo.
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Figura 2 — O Conflito de Agéncia no Processo de Governanga do Estado
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em Altounian, Souza e Lapa (2018).

2.2.2 Referenciais de Controle e Governanga

A partir dos conceitos, principios e teorias de governanga abordados na subsecao
anterior, sdo apresentados e discutidos referenciais e modelos de governanca e controle,
desenvolvidos a partir da década de 1990 por organiza¢cfes que atuam na area de controle e

governanca.
2.2.2.1 The Comitee of Sponsoring Organizations (COSO)

O Comité das Organizacdes Patrocinadoras (COSO), é uma entidade sem fins
lucrativos dedicada a melhoria dos relatérios financeiros por meio da ética, efetividade dos
controles internos e governancga corporativa. Criado em 1985, o Comité das Organizacoes
Patrocinadoras (COSO) (The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commissions), estuda fatores que podem levar a geracdo de relatorios fraudulentos e elabora
frameworks e recomendacdes para as empresas e seus auditores em gestao de riscos, controle
interno e deteccéo de fraudes.

COSO ¢é patrocinado e financiado por: AAA — American Accounting Association
(Associagdo Americana de Contadores), AICPA — American Institute of Certified Public
Accounts (Instituto Americano de Contadores Publicos Certificados), FEI — Financial

Executives Internacional (Executivos Financeiros Internacionais), Il1A — The Institute of
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Internal Auditors (Instituto dos Auditores Internos), e IMA — Institute of Management
Accountants (Instituto dos Contadores Gerenciais).

Em 1992, 0 COSO langou a obra Controle Interno — Estrutura Integrada (Internal
Control — Integrated Framework), também conhecida como COSO 1, com a finalidade de
orientar as organizagdes quanto a principios e melhores préaticas de controle interno, em especial
para assegurar a producdo de relatdrios financeiros confiaveis e prevenir fraudes.

Destaca-se dentre os objetivos do modelo COSO 1. uniformizar definicdes de
controle interno; definir componentes, objetivos e objetos do controle interno em um modelo
integrado; delinear papéis e responsabilidades da administracdo; estabelecer padrdes para
implementacdo e validacdo; e finalmente criar um meio para monitorar, avaliar e reportar
controles internos.

Para COSO I, controle interno ¢ definido como um “processo projetado e
implementado pelos gestores para mitigar riscos ¢ alcangar objetivos”. Por sua vez, risco é
definido como “a possibilidade de ocorréncia de um evento que possa afetar o alcance dos
objetivos” (COSO, 1992). Resumindo, para o modelo COSO-I, o controle interno € um processo
que tem por objetivo mitigar riscos, com vistas ao alcance dos objetivos.

O modelo COSO | esta focado em trés objetivos: operacionais, assegurar relatorios
financeiros confiaveis e assegurar conformidade legal/regulatéria e é composto por cinco
componentes: ambiente de controle, analise de riscos, atividades de controle, informacéo e
comunicacdo e monitoragdo, além da visao relativa a estrutura organizacional, que busca atingir
a organizacdo como um todo, abarcando todas as unidades, do maior ao menor nivel.

H& uma relagdo direta entre os objetivos, os componentes e a estrutura
organizacional. O modelo COSO 1 ¢ ilustrado na forma de um cubo, cuja face superior indica
as trés categorias de objetivos (operacional, divulgacao e conformidade), a face frontal indica
0s cinco componentes (Ambiente de Controle, Avaliacdo de Riscos, Atividades de Controle,
Informacdo e Comunicacdo, Atividades de Monitoramento) e a face lateral representa a
estrutura organizacional da entidade (Nivel de Entidade, Divisdo, Unidade Operacional,

Funcéo), conforme apresentado na figura 3.



54

Figura 3 — Estrutura Integrada (Internal Control — Integrated Framework) COSO | - 1992

Fonte: TCU [s.d.]

Em 2013 foi lancada a versdo atualizada do modelo COSO |, intitulada Internal
Control — Integrated Framework (Estrutura), visando o desenvolvimento, de forma efetiva e
eficaz, de sistemas de controle interno que se adaptem as transformagdes dos ambientes
corporativos, reduzam os riscos para niveis aceitaveis e apoiem a tomada de decisdes e a
governancga da organizagéo.
Para COSO (2013), o controle interno é definido da seguinte forma:
Controle interno é um processo conduzido pela estrutura de governanga,
administracéo e outros profissionais da entidade, e desenvolvido para proporcionar

seguranca razodvel com respeito a realizacdo dos objetivos relacionados as operagoes,
divulgacdo e conformidade.

Observa-se, portanto, que o controle interno é: i) conduzido para atingir objetivos;
il) um processo; iii) realizado por pessoas; iv) capaz de proporcionar seguranca razoavel; e v)
adaptavel a estrutura da entidade.

O modelo COSO 1 (2013), apresenta trés categorias de objetivos, detalhadas na
forma a sequir:

e Operacional: objetivos relacionados com a eficécia e eficiéncia do desempenho

financeiro e operacional e a salvaguarda de ativos;
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e Divulgacdo: objetivos relacionados com as divulgagOes financeiras ou néo,
internas e externas, considerando requisitos de transparéncia, confiabilidade,
oportunidade, etc.;

e Conformidade: objetivos relacionados com o0 cumprimento de leis e
regulamentos.

Além das categorias de objetivos, 0 modelo define cinco componentes integrados,
que representam 0 que é necessario para atingir os objetivos, associados a principios que
representam os conceitos fundamentais associados a cada componente:

1) Ambiente de controle: conjunto de normas, processos e estruturas que sustentam

0 sistema de controle interno; integridade e os valores éticos da organizagao;

estrutura de governanga; delegacdo de autoridade e responsabilidade;

desenvolvimento e retengéo de talentos; incentivos e recompensas por performance;

2) Avaliacdo de riscos: definicdo de objetivos; identificacdo e avaliacdo de riscos;

analise do ambiente externo;

3) Atividades de controle: politicas e procedimentos para garantia das diretrizes e

do tratamento dos riscos; alcance de todos 0s niveis e processos da organizacao;

prevencao e deteccao; segregacao de funcgdes;

4) Informacdo e comunicacdo: informacGes de qualidade para o controle interno;

compartilhamento das informagdes; comunicagdo interna e externa; e

5) Atividades de monitoramento: avalia¢cGes continuas e independentes; avaliacdo

da eficacia dos controles em cada um dos componentes; informacGes oportunas;

critérios estabelecidos pelas autoridades normativas; comunicacédo das deficiéncias

a estrutura de governanga.

A Figura 4, em forma de cubo, representa 0 modelo COSO | (2013), evidenciando
a relacdo direta entre os objetivos e componentes. Nas colunas estdo as trés categorias de
objetivos, as linhas contém os cinco componentes e a estrutura organizacional é representada

pela terceira dimensao.
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Figura 4 — Internal Control — Integrated Framework (Estrutura) - COSO 1 -2013
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Fonte: COSO (2013, p.9)
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Destaca-se que 0 modelo COSO 1 € utilizado como mecanismo de autoavaliacdo do
Controle Interno pelos jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado (TCE), por ocasido da
apresentacéo da Prestagdo de Contas Anual, visando aferir a eficiéncia da gestéo a partir dos
controles internos e da gestdo de riscos, conforme ALMEIDA et al. (2019, p. 74-113) e
FERREIRA et al. (2021, p. 1-21).

Em 2001, COSO iniciou um projeto com a finalidade de conceber uma estratégia
solida de identificacdo, avaliacdo e administracdo de riscos, num periodo marcado por
escandalos de grande repercussdo, que geraram a quebra de negdcios e prejuizos de grande
monta a investidores e demais partes interessadas. Destaca-se a queda das empresas americanas
ENRON e Worldcom, dentre outras, que gerou como consequéncia a aprovacdo pelo congresso
norte-americano, em 2002, da lei Sarbanes-Oxley (SOX), visando regulamentar os controles
internos financeiros (auditoria interna), bem como aumentar a seguranca e a credibilidade do
mercado.

Nesse contexto, foi langcada em 2004 a obra Gerenciamento de Riscos Corporativos
— Estrutura Integrada (Enterprise Risk Managementn — Integrated Framework), traduzido como
COSO ERM, também conhecida como Modelo COSO-II. A obra da um maior enfoque ao
gerenciamento de riscos corporativos e preveé a utilizacdo do controle na adogao do processo de
gerenciamento de riscos. Para COSO ERM:

O gerenciamento de riscos corporativos é o processo conduzido em uma organizagao
pelo Conselho de Administracéo, pela diretoria executiva e pelos demais funcionérios,
aplicado no estabelecimento de estratégias formuladas para identificar, em toda a
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organizacao, eventos em potencial, capazes de afetar
a referida organizagdo, e administrar os riscos para manté-los compativeis com o seu
apetite a risco e possibilitar garantia razoavel de cumprimento dos objetivos da

entidade (COSO, 2007, p.17).

O modelo COSO ERM, ou COSO I, esta estruturado em quatro categorias de

objetivos, com a ampliacdo, em relacdo ao modelo COSO-I, da categoria de objetivos

estratégicos, conforme segue (COSO, 2007):

Estratégicos: referentes as metas de nivel mais elevado; alinhados a missdo da
organizacgéo;

Operacdes: referem-se a eficacia e eficiéncia na utilizagdo dos recursos;
Comunicacdo: relativos & confiabilidade de relatorios;

Conformidade: relacionados com o cumprimento de leis e regulamentos.

Além das categorias de objetivos, o0 modelo COSO-II mantém o0s cinco

componentes de COSO-I, com a alteragdo do componente “ambiente de controle” para

“ambiente interno”, e acrescenta trés novos componentes, todos afetos ao gerenciamento de

riscos, destacados a seguir: i) Fixacdo de Objetivos; ii) Identificacdo de Eventos; e iii) Resposta

ao Risco. Assim, 0 modelo COSO-I11 apresenta oito componentes, essenciais ao gerenciamento

de riscos corporativos, associados a principios e conceitos-chave, além de técnicas e exemplos

para facilitar a sua aplicacdo. Sendo vejamos (COSO, 2007):

1) Ambiente Interno: abrange a cultura da organizagao e a consciéncia de risco de

seu pessoal; base para todos os demais componentes de gerenciamento de riscos;

compreende a filosofia de apetite ao risco, a integridade e os valores éticos da

organizacao, incluindo a atribuicédo de alcadas e responsabilidades;

2) Fixacdo de Objetivos: objetivos fixados no nivel estratégico da organizacéo,

como base para 0s objetivos operacionais; pré-requisito para a identificacéo,

avaliacdo e respostas aos riscos; alinhados com o apetite ao risco;

3) Identificacdo de Eventos: identificacdo de eventos que afetardo a organizacao,

seja como oportunidades, que sdo canalizadas aos processos, sejam como efeitos

adversos a implementacdo da estratégia e ao alcance dos objetivos, que exigem

avaliacdo e resposta da administracao;

4) Avaliacdo de Riscos: avaliacdo do impacto dos eventos na realizacdo dos

objetivos da organizacdo, sob as perspectivas de probabilidade e impacto;



58

5) Resposta aos Riscos: definicdo das respostas aos riscos (evitar, reduzir,
compartilhar ou aceitar); avaliacdo do custo-beneficio das respostas aos riscos;
definicdo da compatibilidade dos riscos residuais com os apetites da organizacéo;
6) Atividades de controle: politicas e procedimentos para assegurar que as respostas
aos riscos sejam executadas; envolvem atividades como aprovacgéo, autorizacéo,
verificacdo, reconciliacdo e revisao do desempenho operacional, além da seguranca
dos bens e segregacédo de responsabilidades;
7) Informacéo e Documentacéo: identificagéo, coleta e comunicacdo em todos 0s
niveis da organizacao, de informagdes coerentes e no prazo; fornecimento de dados
automatizados necessarios ao gerenciamento de riscos; mensagem clara da
administracdo, inclusive a clientes, fornecedores e demais artes interessadas, para
que todos entendam o seu papel no processo de gerenciamento de riscos; e
8) Monitoramento: avaliacBes continuas ou independentes da aplicacdo e
funcionamento dos componentes de gerenciamento de riscos; reporte aos superiores
das deficiéncias do processo de gerenciamento de riscos.
O modelo COSO-I11 é apresentado sob a forma de uma matriz tridimensional, onde
a face superior do cubo indica as quatro categorias de objetivos (Estratégicos, Operacionais, de
Comunicacdo e Conformidade), a face frontal indica os oito componentes (Ambiente Interno,
Fixacdo de Objetivos, Identificacdo de Eventos, Avaliacdo de Riscos, Resposta a Riscos,
Atividades de Controle, Informacdes e ComunicacGes, Monitoramento), e a face lateral
representa a estrutura da organizagdo, como por exemplo areas, processos, projetos ou funcées
necessarios para atingir os objetivos da organizagdo (Subsidiaria, Unidade de Negocio, Diviséo,
Nivel de Organiza¢do) como apresentado na figura 5 (COSO, 2007).

Figura 5 — Estrutura Integrada (Enterprise Risk Management — Integrated Framework) -
COSO ERM 2004 (COSO 1I)
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Fonte: COSO (2007, P.27)
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Em 2017, atualizando a versédo de 2004, COSO publicou o modelo intitulado
Gerenciamento de Riscos Corporativos — Integrado com Estratégia e Performance (Enterprise
Risk Management — Integrating with Strategy and Performance), que destaca a importancia de
implementar o gerenciamento de riscos em toda a organizagédo, identificando e tratando 0s
riscos tanto no processo de estabelecimento da estratégia quanto no desempenho da execugédo
da organizacéo.

Ao abordar o papel do risco na definicdo da estratégia, 0 modelo destaca que a
definicdo de uma estratégia demanda um processo decisorio estruturado que analise 0s riscos e
alinhe os recursos com a misséo e a visdo da organizacdo, levando em consideracdo dois
aspectos (COSO, 2017):

1) A possibilidade de desalinhamento entre a estratégia e a missdo, a visao e 0s

valores da organizacdo — uma estratégia desalinhada eleva a possibilidade de a

instituicdo ndo concretizar sua missdo ou comprometer seus valores, ainda que a

estratégia seja executada satisfatoriamente; e

2) As implicacdes da estratégia escolhida — cada estratégia tem um perfil de risco

proprio. Para determinar se a estratégia funciona, a administracdo precisa definir o

apetite ao risco da organizagéo.

O framework Gerenciamento de Riscos Corporativos — Integrado com Estratégia e
Performance estad organizado em 5 componentes inter-relacionados: Governanca e cultura,
Estratégia e definicdo de objetivos, Risco na execucdo, Monitoramento do desempenho e
revisdo; e Informagdo, comunicagéo e divulgagéo.

Os cinco componentes se articulam com um conjunto de 20 principios, que
abrangem desde a governanca até o monitoramento. Os principios podem ser adotados em
diferentes organizacOes, independentemente do tamanho e complexidade, e fornecem a
administracdo seguranca na gestdo e no gerenciamento de riscos. A Figura 6 traz a

representacdo grafica do modelo COSO - 2017.



Figura 6 — Gerenciamento de Riscos Corporativos — Integrado com

Estratégia e Performance - COSO ERM - 2017
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2.2.2.2 International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI)
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A Organizacéo Internacional das Instituicdes Superiores de Auditoria (INTOSAI)

€ uma organizacdo autbnoma, independente, profissional e apolitica estabelecida como uma

instituicdo permanente, fundada em 1953, tendo como objetivos (INTOSAI, 2004):

fornecer apoio mutuo as Instituicdes Supremas de Auditoria (SAIS);

fomentar o intercdmbio de ideias, conhecimentos e experiéncias;

atuar como uma voz publica global reconhecida das Instituicdes Supremas de

Auditoria (SAI) na comunidade internacional;
definir padrbes para auditoria do setor publico;

promover a boa governanca nacional; e

apoiar o desenvolvimento de capacidade, cooperacdo e melhoria continua de

desempenho da SAI.

Em 2004, INTOSAI publicou o Guia GOV 9100 — Guia para las Normas del

Control Interno del Sector Publico, com o objetivo de prover um modelo eficaz de controle

interno no setor publico e fornecer uma base por meio do qual o controle interno pode ser

avaliado e aplicavel a todos os aspectos relacionados com o funcionamento de uma organizacao

publica.

O Guia GOV 9100 traz a atualizacdao do guia INTOSAI de 1992 sobre Normas de

Controle Interno, visando atualizar o conceito de controle interno e contribuir para o
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entendimento comum sobre controle interno nas EFS, a partir do Modelo COSO - Controle
Interno - Estrutura Integrada.

O Guia traz aspectos relacionados com a ética como um pré-requisito e apoio para
a confianga publica e a chave para uma boa governanca, na expectativa que os funcionarios
publicos devem atuar com observancia ao interesse publico e gerenciar 0S recursos
adequadamente, enquanto os cidaddos devem receber tratamento imparcial com base na
legalidade e na justica. Para além dos controles finaceiros tradicionais, 0 Guia GOV 9100
aborda o controle de forma abrangente, destacando a importancia das informagdes ndo
financeiras, dado o amplo volume de informagdes relevantes controlado pela tecnologia da
informacédo (T1). Para INTOSAI (2004):

O controle interno € um proceesso abrangente realizado pela administracéo e pela
pessoal, e é projetado para lidar com riscos e fornecer uma garantia razoavel de que,
ao cumprir a missdo da entidade, os seguintes objetivos de gestdo serdo alcancados:
Execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz do operacdes
Conformidade com as obrigagdes de responsabilidade

Conformidade com as leis e regulamentos aplicaveis

Salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos

O Guia GOV 9100, apresenta os mesmos componentes do Modelo COSO -
Controle Interno - Estrutura Integrada: i) Ambiente de Controle; ii) Avaliacdo de Risco; iii)
Atividades de Controle; iv) Informacdo e Comunicacéo; e v) Acompanhamento.

Aborda, ainda, os papéis e responsabilidades, na perspectiva de que todos séo
reponsaveis pelo controle interno das organizacgdes: gerentes, auditores internos, colaboradores.
Em ambito externo, as Entidades Fiscalizadoras Superiores devem apoiar o controle interno,
além de auditores externos, legisladores, reguladores, clientes e fornecedores, ou seja, todas as
partes interessadas no éxito da execucdo dos objetivos.

Em 2007, a INTOSAI publicou o guia complementar GOV 9130 — Guia para las
Normas del Control Interno del Sector Publico Informacién adicional sobre la Administracion
de Riesgos de la Entidad, com recomendacdes adicionais ao guia GOV9100. O documento
preconiza um modelo para a aplicacdo da gestdo de riscos no setor pablico e prové uma base
na qual a gestdo de riscos pode ser avaliada (INTOSAI, 2007).

Ao abordar o gerenciamento de riscos corporativos, o GOV 9130 adota 0 mesmo
conceito de COSO ERM-2004, sendo vejamos:

Gestdo de risco da entidade, é um processo realizado pelo conselho de administracéo

de uma entidade, a geréncia e o pessoal, que se aplica na abordagem da estratégia e
em toda a Entidade, é projetado para identificar eventos potenciais que podem afetar
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a entidade e permite administrar os riscos dentro dos limites aceitos, fornecendo
garantia razoavel para a realizacéo dos objetivos da entidade (COSO, 2004)

Seguindo COSO, o Guia GOV 9130 apresenta 0s mesmos componentes do Modelo
COSO ERM: i) Ambiente interno; ii) Estabelecimento de objetivos; iii) Identificacdo de
eventos; iv) Avaliacdo de riscos; v) Resposta aos riscos; vi) Atividades de controle; vii)
Informacéo e comunicacéo; e viii) Monitoramento.

Observa-se que os guias GOV 9100 e GOV 9130 de INTOSAI foram baseados,
respectivamente, no modelo COSO-1 e COSO-ERM, abordados na subsegdo 2.2.2.1, com

algumas adaptacOes de linguagem e de contexto, de forma a adequar o uso ao setor publico.
2.2.2.3 Modelo de Trés Linhas do Institute of Internal Auditors (11A)

Criado em 1941, com o objetivo de promover o valor dos auditores internos nas
organizacOes e proporcionar condi¢cdes para o desenvolvimento e para a capacitacdo dos
executivos do setor, o Institute of Internal Auditors — (11A) é uma associacdo profissional
internacional com sede global nos Estados Unidos. No Brasil, em 1960, foi fundado o 1A
Brasil (Instituto dos Auditores Internos do Brasil) que hoje esta entre os cinco maiores institutos
em atuacdo no mundo dentre os afiliados do The I11A.

Em 2013 o I1A publicou o documento intitulado Declaragcdo de Posicionamento do
I1A: As Trés Linhas de Defesa no Gerenciamento Eficaz de Riscos e Controle, no qual se
posiciona favoravelmente ao Modelo de Trés Linhas de Defesa, implantado ha mais de 20 anos
no ambito do sistema financeiro. O modelo de Trés Linhas de Defesa propde a melhoria do
gerenciamento de riscos e controle por meio da definicdo clara dos papéis e responsabilidades
essenciais. O modelo pode ser aplicado em qualquer organizacao, independente de tamanho e
complexidade, para melhorar a identificacdo dos riscos e a implementacdo de controles,
contribuindo para o fortalecimento da governanca o (I1A, 2013).

Ainda na tematica de gestao de riscos e governanca, o IIA publicou, em maio de
2018, a Declaracéo de Posicionamento do I1A: O Papel da Auditoria Interna na Governanca
Corporativa. Ao conceituar governanga, o I1A afirma que:

[..] a governanca € simplesmente o conjunto de processos e estruturas
desenvolvidos para ajudar a organizacdo a alcancar seus objetivos. Esses
processos e estruturas sdo influenciados ndo apenas pelos riscos que afetam a
capacidade de uma organizacdo de atingir seus objetivos, mas também pelos

esforcos da organizagdo para mitigar os riscos conhecidos e descobrir riscos
desconhecidos (11A, 2018).
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Para o 11A, o papel da auditoria interna na governanga € vital, na medida em que a

auditoria interna presta avaliacio objetiva e oferece informacBes sobre a
eficacia e a eficiéncia dos processos de gerenciamento de riscos, de controle
interno e de governanga. Nesse sentido, o Il A aponta cinco questdes que devem ser levantadas
(A, 2018, p.2):

1. Até que ponto a auditoria interna esta envolvida nas discussdes da organizagdo

sobre riscos?

2. A auditoria interna esta devidamente posicionada e equipada para prestar servicos

profissionais de avaliacdo e consultoria de alta qualidade?

3. O chefe de auditoria interna esta livre para desenvolver fortes relacionamentos com

o presidente do conselho e/ou do comité de auditoria?

4. O conselho/comité de auditoria reconhece e apoia as melhores condicoes,

necessarias para que a auditoria interna prospere?

5. Como a administracéo e o conselho podem apoiar os esfor¢os para tornar a auditoria
interna 4gil e inovadora?

Na Declaracédo de Posicionamento, o I1A destaca as seguintes licdes: i) a auditoria
interna provoca mudangas positivas e inovacdo dentro da organizagéo: ii) o forte apoio da
administragdo em relacdo a auditoria interna € alimentado pela confianga reciproca e interacdes
frequentes e relevantes com o chief audit executive; e iii) uma funcao ativa e agil de auditoria
interna pode ser um recurso indispensavel de apoio a boa governanga corporativa.

Em 2020, o Institute of Internal Auditors (I1A) publicou 0 Modelo das Trés Linhas
do The IlIA, uma atualizacdo do modelo de Trés Linhas de Defesa. A revisdao do modelo foi
motivada pela crescente complexidade das organizacGes modernas e pelos riscos emergentes
que enfrentam, aliada a critica de diversos especialistas, sob a alegacéo de que o modelo original
ndo trazia a flexibilidade necessaria aos atuais desafios da governanca, ao tratar as linhas de
forma fixa, além do foco na defesa limitar a sua eficacia (11A, 2020).

O modelo revisado traz uma nova visdo, onde o carater ndo é mais puramente
defensivo, considerando a gestdo de riscos também como um meio de encontrar oportunidades
— criar valor e a0 mesmo tempo protegé-lo.

Um dos avancos do Modelo de Trés Linhas do I1A 2020 é uma maior aproximacao
entre a primeira e segunda linhas, responsaveis pela gestao operacional, atribuindo as mesmas
a funcdo de gerenciamento de riscos. A Primeira Linha atua junto a Alta Administracdo, com o
provimento de produtos e servicos aos clientes da organizagéo, enquanto a Segunda Linha atua
numa posicao de apoio, provendo a assisténcia no gerenciamento dos riscos (1A, 2020).

A Terceira Linha foi mantida para a auditoria interna, como 6rgéo de assessoria e

avaliacdo independentes, com reporte ao 6rgdo de governanca, eliminando a dualidade do
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modelo anterior, quando previa o reporte da auditoria para outras instancias, como conselhos e
comités (11A, 2020).

As Figuras 7, 8 e 9 apresentam o Modelo de Trés Linhas do The 11A 2020 e a sua
evolugdo em relacdo ao Modelo de Trés Linhas de Defesa, destacando aspectos relacionados

com a gestdo (primeira e segunda linhas) e a auditoria interna (terceira linha).

Figura 7 — Modelo de Trés Linhas do The 11A 2020

O Modelo das Trés Linhas do The lIA

ORGAO DE GOVERNANCA 2
Frestagdo de contas aos stakeholders pela supervisdo organizacional E
Papéis do orgao de governanca: integridade, lideranga e transparéncia E
¢ I' m
GESTAO AUD. INTERNA 2
Agﬁesl [":'r}_c!u:'{rdp_ gere;}cr’a_r rfsc_:os} para Avaliagéo independente
atingir objetivos organizacionais
Papeéis da 1? linha: Papeéis da 2° linha: Papéis da 3? linha: R
Provisao de Expertise, apoio, Avaliagao e >
produtos/servigos monitoramento e . assessoria §
aos clientes: questionamento lnd_ep_andantas e [
gerenciar riscos sobre questdes objetivas sobre >
relacionadas a questdes relativas ao O
riscos atingimento dos b
objetivos o
LEGENDA : 4 Prestaczo de contas, Delegar, orientar, . &> Alinhamento,
reporte recursos, supervisao comunicagao,
i : coordenacgao,

colaboracao

Fonte: (11A, 2020, p. 4.)
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Figura 8 — Principais Alteracdes do Modelo de Trés Linhas do 1A 2020 na Gestéo
(12 e 22 Linhas)
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Figura 9 — Principais Alteractes do Modelo de Trés Linhas do 1A 2020
na Auditoria Interna (3?2 Linha)
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Fonte: Elaborado com base em Santiago, 2020.

2.2.2.4 Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC)

O modelo de governanca do Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa foi
criado em 1999, por meio do langcamento da primeira edi¢cdo do Codigo das Melhores Préaticas
de Governanca Corporativa.

Em 2015, foi publicada a 5% edicdo do Codigo, com a finalidade de tornar o
documento mais abrangente e adaptavel a outros tipos de organizacdo, inclusive 6rgdos

governamentais, respeitando as peculiaridades da governanca de cada organizacao.
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A 52 edicdo do Cddigo das Melhores Préticas de Governanca Corporativa traz uma
abordagem que “estimula o uso consciente e efetivo dos instrumentos de governanca, focando
a esséncia das boas praticas” (IBGC, 2015, p. 13). Destaca-se que na nova versao, foi ampliado
o olhar sobre as diversas partes interessadas (stakeholders) da empresa, e explicitada a
importancia da ética nos negécios. O Codigo traz algumas premissas, relacionadas com o
ambiente de negdcios, a tomada de decisdo e a sua utilizacéo.

No tocante ao ambiente de negdcios, destaca-se sua evolucdo, decorrente do
aumento dos desafios sociais e ambientais, o0 que impde a necessidade de ampliagdo do foco da
governanca para as demais partes interessadas, exigindo maior atencdo dos agentes de
governanca na tomada de decisdo, que deve considerar as aspiracdes da sociedade em geral.

Por sua vez, a tomada de decisdo deve ser baseada em critérios éticos,
fundamentados em principios e valores, exigindo dos agentes de governanca capacidade de
avaliacdo, fundamentacdo e julgamento. As decisdes devem ser tomadas de forma equilibrada,
considerando a identidade da organizacdo e 0 seu impacto sobre as partes interessadas, a
sociedade em geral e 0 meio ambiente.

O Cddigo das Melhores Praticas de Governanca Corporativa destaca ainda que a
lideranca e 0 comprometimento dos agentes de governancga sdo fatores determinantes para a
formacdo de um ambiente ético. Cada agente de governanca deve observar os seus direitos,
deveres e responsabilidades a ele associados. O mesmo cuidado deve ser tomado por quem
indica ou elege os agentes. Os agentes de governanca devem estabelecer estratégias e programas
de treinamento, com vistas a disseminar, entre as partes interessadas, politicas, normas,
procedimentos e praticas de conduta da organizacao (IBGC, 2015).

Quanto a sua utilizacdo, o Codigo propbe uma reflexdo sobre as préaticas a serem
adotadas, sem pretender a implantacdo de um modelo rigido de boas préaticas de governanca,
alertando que cada organizacdo deve levar em consideracdo o seu arcabouco regulatério. Para
o IBGC, “se as melhores praticas podem ndo ser aplicaveis em todos os casos, 0s principios o
sdo, formando o alicerce sobre o qual se desenvolve a boa governanga” (IBGC, 2015, p. 18).

Por fim, a estrutura do codigo esta distribuida em cinco capitulos, da seguinte
forma: 1. Socios; 2. Conselho de administracdo; 3. Diretoria; 4. Orgdos de fiscalizagio e
controle; e 5. Conflito de interesses.

No que tange aos socios, o IBGC adota o conceito “uma agdo, um voto”, sob 0
fundamento de que “o poder politico, representado pelo direito de voto, sera sempre
proporcional aos direitos econdmicos derivados da propriedade das a¢des” (IBGC, 2015, p. 23).

Nesse sentido, o0 modelo prevé a instituicdo de estatuto ou contrato social que rege o
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funcionamento da organizagdo, garante a transparéncia do sistema de governanca e fomenta a
confianca entre as partes interessadas. Outro aspecto relevante diz respeito a necessidade de
mediacéo e arbitragem, a partir do estabelecimento de formas ageis e eficazes de resolucéao de
controvérsias e divergéncias entres socios e administradores.

O Codigo prevé o conselho de administracdo como a instancia encarregada do
processo de decisdo da organizacdo em relacdo ao seu direcionamento estratégico. O conselho
deve funcionar como um guardido dos principios, valores e sistema de governanca da
organizac&o. E dever do conselho de administragio prestar contas aos socios e as demais partes
interessadas, de forma periddica. Destaca-se a importancia da qualificacdo, independéncia,
disponibilidade de tempo e relacionamento dos membros do conselho de administracdo com as
auditorias interna e externa, além da necessidade de educagdo continuada dos mesmos,
considerando a dindmica do ambiente de negdcio.

O Cobdigo define a diretoria como “o 6rgdo responsavel pela gestdo da organizacao,
cujo objetivo principal é fazer com que a organizacdo cumpra seu objetivo e sua funcdo social”
(IBGC, 2015, p. 69). No tocante a diretoria, destaca-se a importancia do processo de indicacédo
dos diretores, o0 seu relacionamento com as partes interessadas, e a politica de comunicacéo e
emissdo de relatorios periddicos.

O Cadigo prevé os seguintes drgdos/atividades de fiscalizacdo e controle: Comité
de Auditoria, Conselho Fiscal, Auditoria independente, Auditoria interna e Gerenciamento de
riscos, controle interno e conformidade (compliance).

O comité de auditoria tem como atribuicdo precipua auxiliar o conselho de
administracdo quanto a qualidade das demonstracdes financeiras e dos controles internos, para
proteger a organizacéo e as partes interessadas. Por sua vez, o conselho fiscal representa um
mecanismo de fiscalizacao independente dos administradores, cujo objetivo é preservar o valor
da organizacéo.

A auditoria independente tem como atribui¢do principal emitir opinido sobre as
demonstracOes financeiras preparadas pela administracdo, no sentido de aferir se as mesmas
representam adequadamente a posi¢do patrimonial e financeira da organizacdo. Ja a auditoria
interna “tem a reponsabilidade de monitorar, avaliar e realizar recomendagdes visando a
aperfeicoar os controles e a normas e procedimentos estabelecidos pelos administradores”
(IBGC, 2015, p. 90).

Por fim, os riscos da organizagdo, que podem ser de natureza operacional,
financeira, regulatéria, estratégica, tecnoldgica, sistémica, social e ambiental, devem ser

gerenciados com vistas a subsidiar a tomada de deciséo pelos administradores. A efetividade
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do processo de gerenciamento de ricos constitui o sistema de conformidade (compliance) da
organizacao.

A Figura 10 representa a estrutura do sistema de governanca corporativa, na visao
do IBGC.

Figura 10 — Contexto e Estrutura do Sistema de Governanca Corporativa
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2.2.2.5 Referencial de Governanga do Tribunal de Contas da Unido (TCU)

O debate sobre governanca no Brasil foi iniciado em 1995, a partir da fundacdo do
Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC). A partir de 1999, o IBGC passou a
publicar o “Cdédigo das melhores praticas de governanga corporativa”, publicando a sua 5°
edicdo em 2015, apresentado e discutido na subsecao 2.2.2.4.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) avancou no debate da
governanga corporativa para o setor publico, provocando reflexdes acerca de como tornar o
Estado mais eficiente no atendimento as crescentes demandas por mais e melhores servicos

publicos, com a publicacédo de referenciais de governancga organizacional.
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Em 2020, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) publicou a 3% edi¢do do

Referencial Basico de Governanca Organizacional, no qual define que governanca:

E a aplicagdo de praticas de lideranca, de estratégia e de controle, que permitem aos
mandatarios de uma organizacdo publica e as partes nela interessadas avaliar sua
situacdo e demandas, direcionar a sua atuacdo e monitorar o seu funcionamento, de
modo a aumentar as chances de entrega de bons resultados aos cidadaos, em termos
de servicos e de politicas publicas (TCU, 2020).

Na visdo do TCU, o objetivo da governanca € melhorar o desempenho da

organizacdo, através da racionalizacdo dos controles, identificando oportunidades de

eliminagdo de controles desnecessarios, que aumentam a burocracia e dificultam a entrega de

resultados. Ao abordar a governancga publica organizacional, o TCU assim a define:

Governancga publica organizacional compreende essencialmente os mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a atuacdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a
prestacdo de servicos de interesse da sociedade.

dos conceitos de organismos  multilaterais e  de

referéncia nas areas de controle e auditoria e do Decreto 9.203/2017, o referencial do TCU

adota como principios da governanga: capacidade de resposta, integridade, transparéncia,

equidade e participacdo, accountability, confiabilidade e melhoria regulatéria (BRASIL, 2017;

TCU, 2020).
No que tange aos principios da governanca, o TCU inovou em relacdo aos

referenciais anteriores, agregando os seguintes principios: capacidade de resposta, integridade,

confiabilidade e melhoria regulatéria, além de acrescentar a participacdo no principio da

equidade. A seguir, apresentamos os principios da governanca organizacional, na visdo do TCU

(2020):

a) capacidade de resposta: é a capacidade de responder de forma eficiente e eficaz
as necessidades das partes interessadas (ONU, 2015). A colaboragdo entre entes
estatais, ndo estatais e sociedade civil contribui para obter um maior entendimento a
respeito das demandas da sociedade, para equilibrar os interesses, priorizar o
atendimento das necessidades e aumentar a confianca das partes interessadas nas
instituicdes publicas. O principio da capacidade de resposta depende, portanto,
diretamente do principio da participacao.
b) integridade: diz respeito as ac¢les organizacionais e ao comportamento
do agente publico, referindo-se a adesdo e alinhamento consistente aos
valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse
publico sobre os interesses privados (OCDE, 2017). A OCDE (2018)
sugere a adocdo de politicas de integridade baseadas em contexto, evidéncias e riscos,
evitando-se programas de conformidade excessivamente
rigidos, pois tendem a ser limitados e falham como impedimento ao comportamento
antiético.

¢) transparéncia: diz respeito a permitir que a sociedade obtenha informacdes
atualizadas sobre operagoes, estruturas, processos decisérios,
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resultados e desempenho do setor publico. Consiste em disponibilizar,
inclusive na forma de dados abertos, para as partes interessadas, as informagdes que
sejam de seu interesse, € ndo apenas aquelas impostas por disposicdes de leis ou
regulamentos. Caracteriza-se pela possibilidade de acesso a todas as
informacdes relativas a organizacdo publica, em uma linguagem cidadd,
sendo um dos requisitos de controle do Estado pela sociedade civil.
d) equidade e participacdo: diz respeito a promover tratamento justo a todas as
partes interessadas, levando em consideracdo seus direitos, deveres, necessidades,
interesses e expectativas (IBGC, 2015). A OCDE (2018) esclarece que a participacdo
das partes interessadas favorece a equidade
e a responsabilidade do governo, amplia a influéncia dos cidaddos nas
decisbes publicas, melhora a base de evidéncias para a formulacdo de
politicas, reduz os custos de implementacdo e cria consciéncia civica. O
Banco Mundial (WORLD BANK, 2017) defende a combinacdo de diferentes
mecanismos de participacdo social para impulsionar mudancas positivas
na governanga, mas alerta para os cuidados de evitar que mecanismos de
participacdo direta sejam capturados por interesses privados e Qrupos
oportunistas.

e) accountability (prestacdo de contas e responsabilidade): diz respeito a
obrigacdo que tém as pessoas ou entidades as quais se tenham confiado recursos,
incluidas as empresas e corporagoes publicas, de assumir
as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programéatica que lhes
foram conferidas, e de informar o cumprimento dessas, a quem lhes delegou essas
responsabilidades. Espera-se que 0S agentes
publicos prestem contas de sua atuacdo espontaneamente, de forma
clara e tempestiva, assumindo integralmente as consequéncias de seus
atos e omissdes (IBGC, 2015).

f) confiabilidade: previsto pelo Decreto 9.203/2017 (BRASIL, 2017), foi descrito
pelo Guia da Politica de Governanca Publica (BRASIL, 2018f, p.44-45) como:
[...]

representa a capacidade das instituicdbes de minimizar as incertezas
para os cidaddos nos ambientes econbmico, social e politico. (OCDE,
2017c, p. 24). Por isso, uma instituicdo confidvel tem que se manter
o mais fiel possivel aos objetivos e diretrizes previamente definidos,
passar seguranca a sociedade em relagdo a sua atuagdo e, por fim,
manter  acfes  consistentes  com a sua  missdo institucional.
A OCDE (2017b) orienta que ha duas condigdes a serem satisfeitas para promover a
confiabilidade:

e as organizacbes devem ser competentes, ou seja, fornecer servicos
publicos acessiveis, eficientes e que atendem as necessidades e expectativas dos seus
USUArios;

* as organizagGes devem atuar com base em valores, promovendo a integridade e o
compromisso com o interesse publico.

g) melhoria regulatéria: também previsto pelo Decreto 9.203/2017 (BRASIL,
2017), foi conceituado no Guia da Politica de Governanga Publica (BRASIL,
2018f, p.47-48) como:

[...]

representa o0 desenvolvimento e a avaliagio de politicas e de atos
normativos em um processo transparente, baseado em evidéncias e
orientado pela visdo de cidaddos e partes diretamente interessadas
(European Comission, 2016). Nao se restringe, portanto, a regulacdo
econbmica de setores especificos realizada pelas agéncias reguladoras.

Para além disso, “uma regulagdo bem direcionada, baseada em evidéncias e escrita de
forma simples, tem maior probabilidade de ser

adequadamente implementada e atingir seus objetivos, sejam econd-
micos, sociais ou ambientais”.
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Para 0 TCU (2020) sao trés os mecanismos da governanga no setor pablico:

e Lideranca: elemento crucial para a promocdo da boa governanca; deve ser
exercida pelos membros das instancias internas de governanga; exige
comprometimento dos agentes dos mais altos niveis politicos e gerenciais do setor
publico; engloba os conselhos ou colegiados superiores e a alta administragdo da
organizacao; essencial para o sucesso na implementacdo dos valores, politicas,
diretrizes, estruturas e processos adequados para uma governanca eficaz,
alinhamento com os interesses das partes interessadas; melhoria dos resultados que
sdo entregues a sociedade.
e Estratégia: estabelecida pela lideranca; determina a direcdo da organizacdo,
definindo visdo, misséo, valores e o apetite organizacional a riscos; deve ser
desenvolvida, comunicada e desdobrada para as demais unidades organizacionais;
traduz-se em objetivos, indicadores e metas, cuja execucdo deve ser monitorada e
avaliada; deve ser revisada para acompanhar as mudangas nos ambientes interno e
externo e identificar as expectativas das partes interessadas.
e Controle: verificacdo da adequada e regular aplicacdo dos recursos publicos e do
atingimento de metas e resultados; auditoria interna como instrumento para
proteger o valor das organizac@es publicas; adocdo de praticas de transparéncia que
permitam ao cidadao o acesso a informacdes relativas ao planejamento e a execucao
das a¢des governamentais; prestacdo de contas eficaz, com responsabilizagédo pelos
atos praticados (accountability).

Além de ratificar os mecanismos da governanca expostos nos referenciais
anteriores, 0 TCU inovou ao associar a cada um dos mecanismos um conjunto de praticas que
contribuem direta, ou indiretamente, para o alcance dos objetivos. Destaca 0 TCU que:

Essas praticas ndo contém todo o conjunto possivel de praticas de governanga
organizacional, mas somente aquelas consideradas, atualmente, aplicaveis a quaisquer
organizacBes publicas ou outros entes jurisdicionados ao TCU (com base em
normativos federais no tema, literatura internacional e nacional, e fiscalizagfes de
governanca realizadas pelo TCU).

Também € necessario enfatizar que, enquanto algumas organizagcBes menores
eventualmente tenham dificuldades em implementar todos os aspectos das praticas
sugeridas, organiza¢fes maiores e mais maduras irdo além das praticas sugeridas neste
Referencial, desenvolvendo outras praticas, conforme suas caracteristicas

institucionais, exigéncias legais e necessidades apresentadas pelos resultados
pretendidos e riscos enfrentados (TCU, 2020).



A Figura 11 sintetiza a relacdo entre 0os mecanismos e praticas de governanca

organizacional, na visdo do Tribunal de Contas da Uniao.

Figura 11 — Praticas Relacionadas aos Mecanismos de Governanca

GOVERNANCA ORGANIZACIONAL PUBLICA

MECANISMOS LIDERANCA — ESTRATEGIA CONTROLE
Estabelecer o modelo | Gerir riscos Promover a
de governanga transparéncia
Promover a | Estabeler a Garantir a
integridade estratégia accountability
A Promover a | Promover a Avaliar a satisfacao
PRATICAS capacidade de lideranca gestdo estratégica das partes interessadas
|| Monitorar o alcance dos Avaliar a efetividade
resultados organizacionais da auditoria interna
Monitorar o desempenho

das fungdes de gestao

Fonte: Elaborado pela autora, com base em TCU (2020).

Observa-se que, na 32 edicdo do Referencial Basico de Governanga Organizacional,
0S conceitos, mecanismos e, em especial, os principios de governanga organizacional
estabelecidos pelo TCU guardam estreita consonéncia com a visao de organismos nacionais e
internacionais abordados nos itens anteriores, tais como IBGC, Banco Mundial e OCDE.

Destaca-se ainda que o Tribunal de Contas da Unido, ao publicar a 3?2 edi¢céo do
Referencial de Governanca Organizacional, incorporou ao documento conceitos e regras do
Decreto Federal n® 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanca da Administracao

Publica Federal.
2.3 Politicas Publicas

Ao longo do século XX, o aumento da complexidade das sociedades e da

capacidade de intervencao do ser humano, a partir da evolugéo tecnologica, levou a necessidade
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de ampla participagdo da populacdo nas decisdes governamentais, elevando a importancia da
politica neste processo. Atualmente, os problemas relevantes da agenda mundial séo
essencialmente politicos ou dependem de decisGes do Estado, portanto, a politica esta envolvida
em todos os aspectos da vida humana, sendo necessaria a compreensao pelo cidaddo comum
do que é o Estado e o seu papel na sociedade. Por sua vez, do ponto de vista das politicas
publicas, as decisdes mais importantes sdo tomadas pelo poder governamental, podendo haver
ou ndo equilibrio no processo de decisdo. Em contraposi¢do ao Estado, a sociedade civil ocupa
espacos e formas de participacao e relacionamento com o poder publico, o que foi ampliado a
partir da Constituicdo Federal de 1988, pressionando e ampliando a democratizacdo da gestdo
estatal (DIAS, 2012).

Nesse contexto, o processo de politica publica surge no sentido de buscar o
atendimento das demandas sociais com eficiéncia, além de assegurar a participacdo do cidadao
no processo de decisdo da agenda publica e na alocacdo democratica dos recursos publicos.

2.3.1 Conceitos Preliminares

Visando  compreender  0s  conceitos  preliminares  de  politicas
publicas, Rua (2014) ensina que para uma melhor compreenséo de politica publica é necessario
entender a distin¢do entre esta e a decisdo politica. Na visdo dessa autora, a politica (politics)
consiste na mediagdo e negociacgao para superar conflitos sociais e atender reinvindicagdes. A
decisdo politica é tomada a partir de um conjunto de alternativas, levando em consideracdo a
hierarquia das preferéncias dos atores envolvidos, expressando adequacdo entre os fins
pretendidos e 0s meios disponiveis.

Ja a politica publica (policy), na visdo de Rua (2014), é a tomada de decisdo para
formulacdo de propostas e implementacdo por organizagdes publicas, acerca de temas que
afetam a coletividade, envolve mais de uma decisdo e requer agdes estratégicas para a
implementacdo das decisfes. Resumindo, essa autora afirma que: “[...] policy significa a
atividade do governo de desenvolver politicas publicas, a partir do processo da politica. Assim,
embora uma politica publica implique decisdo politica, nem toda decisdo politica chega a
constituir uma politica publica” (Rua, 2014).

Corroborando com o entendimento de Rua, Secchi (2019) afirma que “[...] é
importante a desenvolver a compreensdao de que as politicas publicas sdo resultantes da
atividade politica e compreendem o conjunto de decisdes relativas a alocagdo imperativa de

valores envolvendo bens publicos”.
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Ensina Secchi (2019), que uma politica ptblica “é¢ uma diretriz elaborada para
enfrentar um problema publico”. Na visao desse autor, uma politica ptblica tem dois elementos
fundamentais: a intencionalidade publica e a resposta a um problema publico, ou seja, “a razao
para o estabelecimento de uma politica publica é o tratamento ou a resolucéo de um problema
entendido como coletivamente relevante”.

Em uma perspectiva mais operacional Saravia (2006), afirma que uma politica
publica:

[...] € um sistema de decisGes publicas que visa a agdes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou vérios setores da
vida social, por meio da defini¢do de objetivos e estratégias de atuagdo e da alocacéo
dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos.

Na visdo de Dias e Matos (2012), as politicas publicas sdo uma area do
conhecimento das Ciéncias Politicas, que adquiriu autonomia e carater cientifico a partir de
meados do século XX. Na Europa, buscava-se explicar o papel do Estado e de suas organizac¢des
mais importantes na producao das politicas publicas, enquanto nos Estados Unidos, e no Brasil,
o foco foi na acdo dos governos. Nesse sentido, as politicas publicas constituem um meio de
concretizacao dos direitos que estdo codificados nas leis de um pais.

Sintetizando a definicdo de politicas publicas, Dias e Matos (2012) afirmam que as
politicas pablicas:

[...] sdo as acBes empreendidas ou ndo pelos governos que deveriam estabelecer
condicGes de equidade no convivio social, tendo por objetivo dar condi¢des para que
todos possam atingir uma melhoria da qualidade de vida compativel com a dignidade
humana.

A apreensdo dos conceitos acima apresentados ird contribuir com uma melhor
compreensdo do papel do Sistema de Controle Interno no processo de avaliacdo das politicas
publicas, a partir dos referenciais de controle de politicas publicas abordados na subsecédo

seguinte.
2.3.2 Referenciais de Controle de Politicas Publicas

2.3.2.1 Referencial para Avaliacdo de Governanca de Politicas Pablicas do Tribunal de
Contas da Unido (TCU)

Em 2014, em consonancia com o seu plano estratégico, e em carater complementar
ao estudo conduzido pela Organizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico

(OCDE), com vistas a identificacao de boas praticas de governancga adotadas por 6rgédos centrais
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de governo, o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) publicou o Referencial para Avaliacédo de
Governanca em Politicas Publicas, com o objetivo de orientar as unidades de controle externo
nas atividades de avaliacdo da governanca em politicas publicas.

O Referencial leva em consideracdo aspectos conceituais sobre politicas publicas e
governancga publica, destacando a boa governanga em politicas publicas e a abordagem do
controle.

Para Martins (2007 apud TCU, 2014), politicas publicas “sdo um conjunto
articulado e estruturado de agdes e incentivos que buscam alterar uma realidade em resposta a
demandas e interesses dos atores envolvidos™.

A Politica Publica diz respeito “a mobilizagdo politico-administrativa para articular
¢ alocar recursos e esforgos para tentar solucionar dado problema coletivo”. (PROCOPIUK,
2013, apud TCU, 2014).

Em relacdo ao ciclo das politicas publicas, tendo em vista a variedade de abordagens
existentes, 0 TCU se utiliza do modelo construido sob a Idgica de solucéo de problemas, a partir
dos seguintes estagios: i) Formacdo de Agenda; ii) Formulacdo da Politica; iii) Tomada de
Deciséo Politica; iv) Implementagédo da Politica; e v) Avaliacdo da Politica.

O modelo traz ainda os principais atores envolvidos em cada um dos estagios do

ciclo da politica pablica, conforme demonstrado na Figura 12.

Figura 12 — Estagios e Atores do Ciclo da Politica Publica

1 Montagem da 1 Universo da
agenda; 2 Formu- politica; 2 Subsis-
lagdo de politicas; tema da politica
3 Tomada de publica; 3 Toma-
decisdo dores de
politi- deci-
ca; sAo
4 |m- do go-
plementacdo verno; 4 Sub-
de politicas; sitema da politica
5 Avaliagdo de publica; 8 Univer-
politicas. so da politica.

Fonte: TCU (2014, P. 23)
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Por sua vez, o0 TCU conceitua a governanga em politicas publicas como “arranjos
institucionais que condicionam a forma pela qual as politicas publicas sdo formuladas,
implementadas e avaliadas, em beneficio da sociedade” (TCU, 2014).

A partir destes conceitos, 0 modelo do TCU para avaliagdo da governanga em
politicas pablicas, leva em consideragdo oito componentes que viabilizam a boa governangca em

politicas publicas, conforme apresentado na Figura 13.

Figura 13 — Componentes do Modelo do TCU para Avaliacdo de Governanca de
Politicas Publicas

Institucionalizagdo

Accountability cl::’ai:::\s,:s
Gestdo de Governanga de _
Riscos e Politicas Pablicas Participacdo
Controle Interno
Capacidade

Monitoramento

= Organizacional
e Avaliagao

e Recursos

Coordenagao
e Coeréncia

Fonte: TCU (2014, P. 41)

Dentre as boas praticas apontadas para cada um dos componentes do modelo
destaca-se:

a) Institucionalizacdo da politica por normativo apropriado;

b) Definicdo clara e formalizacdo das competéncias das principais partes
interessadas;

c¢) Explicitacdo da linha de base e defini¢do de resultados de longo prazo;

d) Uso de evidéncias e de outras experiéncias para a tomada de deciséo;

e) Consulta a todos os envolvidos na implantacdo durante o processo de
planejamento;

f) Participacdo social no processo decisorio;

g) Provisdao de recursos humanos, fisicos, financeiros e de tecnologia da
informacao;

h) Identificacdo e documentacdo dos riscos e definigdo de acdes e responsaveis pela

mitigacéo;



77

i) Definicdo da estrutura de governanca;

j) Definicdo de indicadores-chave de progresso para os principais objetivos da
politica;

k) Implantagdo de controle internos para evitar que conflitos de interesse
influenciem na implantac&o da politica;

I) Definicdo e implantacdo de mecanismos de Accountability.

2.3.2.2 Guias Praticos de Analise Ex Ante e Ex Post do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA)

Em 2018, a Casa Civil da Presidéncia da Republica publicou estudo conduzido pelo
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), composto por dois volumes, intitulados:
Volume 1 - Avalicdo de Politicas: Guia Pratico de Analise Ex Ante e Volume 2 - Avalicédo de
Politicas: Guia Pratico de Anélise Ex Post.

Os Guias propdem a implantacdo de uma nova metodologia de avaliacdo de
politicas publicas, a partir de experiéncias nacionais e internacionais de boa governanga, como
medida préatica de adocdo dos mecanismos de lideranca e estratégia, sequindo as diretrizes da
politica de governanca do Governo Federal, instituida pelo Decreto n° 9.203/2017.

Conforme proposto pelos guias, a anélise ex ante tem como objetivo avaliar as
politicas publicas no estagio de elaboracdo, de forma a otimizar a utilizagdo dos recursos e a
obtencdo de resultados. Por sua vez, a analise ex post permite identificar os pontos criticos da
politica e propor o seu aprimoramento ou até mesmo a sua extin¢do, além de aferir o impacto,
retorno e eficiéncia da politica.

Considerando a abordagem da pesquisa no tocante ao controle interno como
mecanismo de governanca, serdo discutidos na analise ex ante aspectos relativos ao modelo de
gestdo e governanca, a gestdo de riscos e a estratégia de monitoramento, avaliagédo e controle.

No tocante a analise ex post, considerando a prerrogativa constitucional do sistema
de controle interno de avaliar o cumprimento das metas do Plano Plurianual e os programas dos
orcamentos anuais, seré discutida a influéncia das avalia¢cbes no or¢camento.

Na analise ex ante, 0 modelo de gestdo define 0 modo como os atores envolvidos
irdo operar a politica publica, a partir de insumos e processos que geram 0s produtos a serem
entregues para a obtencao dos resultados esperados. A gestdo deve ter uma atencédo especial a
eficiéncia da politica, gerando mais resultados, com a qualidade esperada pela sociedade, ao

menor custo possivel, ou seja, fazer mais e melhor, com menos recursos.
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J& 0 modelo de governanca define quem comanda, quem direciona, quem gera a
politica publica. A analise ex ante destaca alguns aspectos relevantes para a boa governanca,
quais sejam: i) o financiamento da politica; ii) a articulagao entre atores e partes interessadas;
iii) a pactuagdo de objetivos e metas; e iv) a solucdo de controvérsias.

Os aspectos acima remetem diretamente a necessidade de um modelo de
gerenciamento de riscos, de forma a explicitar como serdo tratadas as incertezas que possam
impactar o cronograma de execucdo da politica e o alcance dos resultados pretendidos. A
identificacdo dos riscos deve levar em consideragdo fatores internos e externos a politica.

Destaca-se que 0 Guia Prético de Analise Ex Ante utiliza apenas o risco negativo,
sem considerar incertezas de carater positivo, as quais se revestem em oportunidades a serem
exploradas em favor da politica, em que pese a citacdo de alguns frameworks de gestéo de riscos
que adotam esta metodologia, a exemplo de: i) 1SO 31000, que estabelece principios para a
eficécia da gestdo de riscos; ii) COSO ERM, que define uma estrutura integrada de gestdo de
riscos; e iii) Orange Book, que contém conceitos e principios de gerenciamento de riscos,
produzido e utilizado pelo governo britanico.

Na etapa de monitoramento, avaliacao e controle, o Guia Pratico de Analise Ex Ante
define o monitoramento como “o exame continuo dos processos, produtos, resultados e
impactos das agdes realizadas” (BRASIL, 2018). J4 a avaliacdo “envolve julgamento,
atribuicdo de valor e mensuracao da politica, no sentido de melhorar seus processos de tomada
de decisdo e ajustar as linhas de intervencao” (BRASIL, 2018).

Destaca-se que para eficacia do monitoramento e da avaliacéo, € indispensavel a
definicdo de indicadores que irdo permitir aferir o desempenho e os resultados da politica
publica, considerando variaveis relacionadas com: i) a natureza econdmico-financeira, social e
ambiental; ii) o fluxo de implementacdo quanto a gestdo dos insumos, processos, produtos,
resultados e impactos; iii) a avaliacdo de desempenho quanto a economicidade, eficiéncia,
eficécia e efetividade; e iv) a equidade, a satisfacdo do usuario, a sustentabilidade, o custo-
beneficio, etc.

No que diz respeito ao controle, o guia o define como a acao que vai identificar
tempestivamente os desvios e inconformidades e propor acdes corretivas, com vistas a
assegurar que a politica seja executada em consonancia com as diretrizes estabelecidas. As
acoes de auditoria e fiscalizagdo permitem a verificagdo do atendimento de normas e preceitos
legais relativos a correta aplicacdo dos recursos publicos, bem como a analise do desempenho

da politica publica, medindo a eficiéncia, eficacia e efetividade da politica.
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Para além do controle relativo a observancia da legislacéo e dos principios basicos
aplicados ao setor publico, o guia aborda o controle social, destacando a importancia da
participacdo da sociedade na fiscalizagdo da correta aplicacdo dos recursos publicos e da
conduta dos gestores publicos, auxiliando o proprio Estado na sua atuacdo para o bem-estar
social.

Nesse sentido destaca-se a atuacdo do sistema de controle interno na
disponibilizacédo a populacéo de canais de acesso a informacao, tanto de forma ativa, por meio
dos portais da transparéncia, como de forma passiva, por meio do Sistema Eletrénico do Servico
de Informagdes ao Cidaddo (e-SIC). Um outro importante mecanismo de controle social tem
sido a Ouvidoria, canal pelo qual o cidaddo pode manifestar a sua critica, dentncia, elogio e
e/ou sugestdo acerca das politicas publicas, fortalecendo o controle e aprimorando a gestdo e
governanca.

No que tange a avaliacdo ex post, o guia destaca a importancia de a avaliacao
subsidiar a priorizacdo das politicas publicas e a alocacdo de recursos no orgcamento,
considerando que nenhuma despesa publica pode ser realizada sem estar prevista na lei
orcamentaria anual.

Nesse contexto, Schick (2001 apud IPEA, 2018, p.40), afirma que: “[...] as
avaliacOes, para repercutirem no orgamento, devem considerar o que o autor define como as
tarefas principais dos sistemas orcamentarios: i) manter a disciplina fiscal agregada; ii) buscar
a eficiéncia alocativa; e iii) alcancar a eficiéncia operacional .

Outra abordagem apresentada pelo IPEA (2018), com base no modelo canadense,

afirma que:

Nessa perspectiva, a eficiéncia alocativa foca a relagdo entre recursos e resultados,
enquanto a eficiéncia operacional centra sua andlise na relagdo entre recursos e
atividades, de um lado, e os produtos obtidos, de outro. Por sua vez, a economicidade
foca a reducédo do custo dos insumos mantendo o padréo de qualidade do produto.

Segundo o modelo canadense, a analise da eficiéncia alocativa busca: i) responder
se 0s resultados sdo razoaveis, considerando os recursos alocados; e ii) comparar 0 custo-
efetividade de intervencGes com objetivos semelhantes. Por sua vez, a analise da eficiéncia
operacional estad focada na produtividade e procura responder em que medida 0s insumos e as
atividades sdo otimizados na geracdo dos produtos. Por fim, a analise da economicidade esta
focada na economia de recursos e visa aferir se o custo dos insumos foi 0 menor possivel para
atingir os resultados (IPEA, 2018).
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No tocante a utilizacdo das avalia¢cdes no or¢camento, 0 guia destaca dois aspectos
relevantes: o elevado volume de despesas obrigatorias no orgcamento publico e 0 Novo Regime
Fiscal (NRF).

No caso das despesas obrigatdrias, a aplicagdo da avaliacdo esta condicionada aos
regramentos constitucionais e legais que disciplinam tais despesas, e pode implicar, na pratica,
a reducdo marginal ou temporaria da politica, quando a avaliacdo revelar fragilidades na
politica. Outra hipdtese é o diagnostico revelar que o problema que a politica visava resolver
ndo tem mais relevancia ou deixou de existir, ou que o publico majoritariamente beneficiado
ndo é mais 0 mesmo, o que pode ensejar alteracfes na legislacdo ou redimensionamento de
critérios de elegibilidade da populacdo afetada pela politica (IPEA, 2018).

Com o Novo Regime Fiscal e 0 peso crescente das despesas obrigatorios no teto da
despesa, a alocacdo da despesa nos orcamentos se tornou menos discricionaria, forcando um
debate acerca do método incremental de elaboragdo do orgamento, visando uma maior
eficiéncia alocativa. Nesse contexto, a avaliacdo pode ser utilizada no sentido de priorizar a
eficiéncia e a efetividade das politicas publicas, de modo a evitar cortes orcamentarios lineares.

Mesmo diante da rigidez das despesas obrigatorias e dos limites do Novo Regime
Fiscal, o modelo defende que ha margem para que o governo implemente os resultados das
avaliacOes quando da elaboracdo das pecas orcamentarias (IPEA, 2018).

No caso do Plano Plurianual, considerando a frequéncia quadrienal de elaboracéo,
0 governo pode se beneficiar do acimulo e sedimentacdo dos resultados das avaliagcdes para
reestruturar o conjunto de politicas publicas, sem prejuizo de aplica-los de forma intermediaria,
caso ocorra processo de revisdo do plano plurianual.

Ja na elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias, de periodicidade anual, as
avaliacbes podem ser utilizadas para influenciar a definicdo de prioridades e metas da
administracdo publica, bem como a alteracdo de regramentos que disciplinam a elaboracdo da
Lei Orcamentaria Anual.

E ainda, a elaboracdo da Lei Orgamentéria Anual pode utilizar os resultados das
avaliacoes, de forma qualitativa, na definicdo das acGes orcamentarias, revendo seus atributos
e forma de implementacao. Do ponto de vista quantitativo, as avaliagdes podem influenciar na
alocacdo de recursos entre as a¢cdes orcamentarias, desde que os resultados estejam focados na
eficiéncia alocativa, eficiéncia operacional e economicidade. Um aspecto relevante diz respeito
aos prazos do ciclo orcamentario, que devem ser observados para que os resultados das

avaliacOes estejam disponiveis em tempo oportuno.
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2.3.2.3 Referencial de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido (TCU)

No ano de 2021, o Tribunal de Contas da Unido publicou o Referencial de Controle
de Politicas Publicas, como um instrumento de apoio ao controle de politicas publicas. Para
além da padronizacdo e integracdo de conceitos e métodos de fiscalizacdo, o referencial pode
ser utilizado como guia pelos gestores de politicas publicas para o aprimoramento de seus
processos de trabalho (TCU, 2021).

O referencial foi elaborado a partir de consulta a mais de 70 (setenta) fontes de
informac&o, e esta alinhado com o Guia de Avaliagdo de Politicas Publicas (GUID 9020) da
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSALI), que contém orientacdes
para auxiliar as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) na analise, avaliacdo e controle de
politicas publicas, e ndo se confunde com as praticas de auditoria operacional (TCU, 2021).

O Referencial guarda relacdo com outros documentos e publicacGes afetas ao tema,
destacando-se, para a etapa de controle da formulacdo de politicas publicas, o Guia Pratico de
Analise Ex Ante, publicado pela Casa Civil e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), o Green Book, do HM Treasury do governo britanico, e o0 Government Efficiency and
Effectiveness: Oportunites to reduce fragmentation, overlap and duplication trough enhanced
performance management and oversight, do GAO.

Para a etapa de implementacdo, foram consideradas como importantes fontes de
informacdo as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) da
INTOSAI, o Framework to review programes to National Audit Office (NAO) e o Assessing
program resource utilization when evaluating federal programs do Centre of Excellence for
Evaluation Expenditure Mangement Sector Treasury Board of Canada Secretariat. Em a@mbito
nacional, foram utilizados os referenciais de governanca e gestdo e de avaliagcdo da governanga
em centro de governo, além do manual de auditoria operacional, publicados pelo TCU (TCU,
2021).

As fases de desenho e institucionalizacdo e de estruturacdo da governanca e gestao
das politicas publicas utilizaram como base o Referencial de Avaliagdo de Governanca em
Politicas Publicas, além do Referencial Basico de Gestdo de Riscos e 0 Roteiro de Avaliacdo
de Maturidade de Gestdo de Riscos, publicados pelo TCU.

Por fim, para os blocos de operagdo e monitoramento e de avaliagcdo de politicas
publicas, foram utilizados como fontes 0 Manual de auditoria operacional do TCU e o Guia de
Anélise Ex Post do IPEA.
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Na visdo do TCU (2021), “[...] sdo consideradas politicas publicas o conjunto de
intervencdes e diretrizes emanadas de atores governamentais!, que visam tratar, ou nio?,
problemas puiblicos e que requerem, utilizam ou afetam recursos publicos®”.

Destaca-se que o conceito adotado pelo TCU vai além das politicas publicas
explicitadas e formalizadas por meio de atos normativos e planos governamentais, alcancando
toda e qualquer acdo concreta emanada de atores politicos/governamentais que oriente a acao,
ou inacdo, estatal e da sociedade quanto ao tratamento de problemas publicos.

Nesse sentido, o referencial tem por objetivo “estabelecer uma estrutura de critérios
comuns que possam compor um modelo para avaliar o nivel de maturidade de politicas
publicas” (TCU, 2021).

Segundo o TCU (2021):

Um modelo de maturidade explicita quanto um processo é capaz de promover o
alcance de seus objetivos e a melhoria continua de seu desempenho.

Avaliagdo do nivel de maturidade de politicas puablicas, no ambito deste
referencial, engloba, a verificacdo da qualidade do processo de formulagéo,
implementacéo e avaliacdo de politicas publicas frente a um conjunto de boas praéticas,
que, reconhecidamente, contribuem para a melhoria de seu desempenho e resultados.

O modelo proposto pelo referencial pretende avaliar o impacto global de politicas
publicas, a partir da sua relevancia e utilidade, para além dos aspectos relativos a eficiéncia,
economicidade e efetividade, foco das auditorias operacionais.

Para INTOSAI (2016 apud TCU, 2021):

A relevancia é definida como a adequagdo dos objetivos da politica em relagdo as
necessidades sociais, econdmicas ou ambientais que ela propds enfrentar. Ja a
utilidade questiona se a politica produziu resultados e impactos agregados para a
sociedade, considerando todos os seus efeitos diretos (resultados) e indiretos
(impactos), mesmo ndo previstos e esperados, de um lado, e as necessidades que a
politica prop6s enfrentar de outro.

A Figura 14 apresenta o processo de avaliagdo de politicas publicas na perspectiva
do GUID 9020 de INTOSAL.

! Considerando o mandato e as competéncias dos érgaos de controle externo no Brasil, para fins deste referencial,
adotou-se a abordagem estatista ou estadocéntrica.

2 Uma questio polémica em torno do conceito de politica ptiblica consiste na inclusdo da “omissio governamental”
na definicdo. Neste referencial, entende-se que € relevante destacar que o controle da politica pelo TCU, em regra,
ndo atinge politicas publicas de ndo acdo. Com excecdo dos casos onde 0s 6rgdos de controle tém obrigacdo de
fiscalizar e em que tenha havido decisdo, de atores governamentais responsaveis pelo tratamento do problema
publico pautado na agenda politica, divergente do preconizado em ato governamental (ndo cumprimento de
obrigacdo, dever de agir.

3 Dinheiros, bens, valores, pessoas etc.
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Figura 14 — Processo de Avaliagdo de Politicas Publicas

Utilidade

E—

. Impactos
Objetivos Produtos | Resultados - o
Necessidades [ Insumos fl Produtos| Sy sinc-nir

Relevancia Efetividade

Legenda:
Especifico para avaliacao de politicas publicas
I Usado em auditorias operacionais e, também, em avaliacdes de politicas publicas

Fonte: TCU (2021, p. 19)

Segundo INTOSAI (2016 apud TCU, 2021), os objetivos da avaliacdo de politicas

publicas mais comumente reconhecidos s&o:

a) planejamento/eficiéncia - garantir que haja justificativa para uma politica publica
e que oS recursos sejam  empregados de  modo  eficiente;
b) accountability - demonstrar em que medida uma politica alcancou seus
objetivos, qudo bem seus recursos foram utilizados e quais foram o0s seus
impactos;

¢) implementacdo - melhorar o desempenho de uma politica e sua efetividade de
execucao e gerenciamento;

d) producéo de conhecimento - entender o que funciona (para quem) e o porqué (e
em quais contextos); e

e) fortalecimento institucional - melhorar e desenvolver capacidades entre os
participantes da politica pablica e suas redes e instituicdes (INTOSAI, 2016).

Visando atender as necessidades préprias de fiscalizacdo pelos 6rgéos de controle,
no que tange principalmente a delimitacdo do escopo e defini¢do do momento de atuacdo do
controle, o referencial traz uma adaptacdo do ciclo de politicas publicas, composto de trés
estagios (formulacdo, implementacdo e avaliacdo) e nove fases: diagndstico do problema,
formacéo da agenda, analise de alternativas, tomada de decisdo, desenho e institucionalizacéo

da politica, estruturagdo da governanca e gestdo, alocacdo e gestdo de recursos orcamentarios e

financeiros, operagdo e monitoramento, avaliagéo e extin¢do, conforme Quadro 5.
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Quadro 5 — Estagios e Fases do Ciclo de Politicas Publicas

Estagios Fases

Diagnostico do problema: identificacdo, delimitacdo e caracterizagcdo do problema;
identificacdo do publico-alvo, causas, efeitos e formas de tratamento.

Formacdo da agenda publica: selecdo do conjunto de problemas merecedores da
intervencao publica.

Desenho da politica publica: caracterizagdo da politica publica em modelo 1dgico,
Formulagdo | explicitando objetivos, produtos, atividades, resultados e impactos.

Andlise de alternativas: confrontacdo dos custos-beneficios e custo-efetividade das
alternativas disponiveis, por meio de escrutinios formais ou informais das consequéncias do
problema.

Tomada de decisdo: momento em que o0s interesses dos atores sdo equacionados e 0s
objetivos e métodos de enfretamento do problema sdo explicitados.

Estruturacdo da governanca e gestdo: definicdo das estruturas de governanca, de gestdo
de riscos e controles internos, de monitoramento e avaliacdo, do plano de implementacéo
da politica e dos processos e opera¢des necessarias ao seu funcionamento.

Alocacdo e gestao de recursos orcamentarios e financeiros: identificacdo das fontes de
financiamento e a disponibilizacdo tempestiva de recursos orgamentérios e financeiros
necessarios.

Operacdo e monitoramento: conversdo de regras, rotinas e processos em acdes que
produzem os resultados concretos da politica publica.

Avaliagdo: julgamento deliberado sobre a validade da a¢do ou inagdo publica, considerando
0 sucesso ou falha das intervengdes executadas; indicando necessidade de mudancgas no
Avaliagio* curso da implementacdo ou até mesmo a extingdo da politica publica.

Extin¢ao: extincdo da politica pela resolucdo do problema, pela ineficécia das intervencdes
ou porgue a politica publica perdeu a importancia e deixou a agenda publica.

Implementacéo

Fonte: Elaborado pela autora, com base em TCU (2021).

Uma questdo que o referencial procura responder diz respeito ao embasamento e
isencdo na tomada de decisdo pelos gestores de politicas publicas, alertando para o fato de que
as decisOes politicas ndo sdo isentas de interesses. Tais decisfes poderdo ser legitimas ou ndo
republicanas, a depender do seu “grau de conformidade com os critérios sociais, legais € morais
de uma sociedade democratica” (TCU, 2021).

Destaca-se ainda a necessidade de identificacdo e mitigacéo de riscos de ineficicia
dos resultados e ineficiéncia no uso de recursos publicos, decorrentes de visdes conflitantes e
até antagonicas, que terminam por gerar disputa por recursos publicos e pela atencdo dos
tomadores de deciséo.

Nesse contexto, sdo definidas quatro perspectivas de atuacdo do controle: o controle

gerencial, o controle interno, o controle externo e o controle social (TCU, 2021).

4 A avaliagio pode ocorrer durante a fase de concepcio (avaliagdo ex ante), durante a implementagio da politica
(avaliacdo in itinere), ou apos a sua conclusdo (avaliacdo ex post).
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Ao definir as perspectivas de atuagao do controle, o TCU (2021), adota os conceitos
do Modelo de Trés Linhas de Defesa do Instituto Internacional de Auditores (11A), atribuindo
0 controle gerencial aos 6rgdos de primeira e segunda linhas, responsaveis pela gestdo
operacional dos recursos visando assegurar o alcance de resultados e pelo monitoramento das
intervengOes, a gestdo de seus riscos e controles internos.

Como terceira linha, cabe ao controle interno a auditoria e avaliacdo independente
da eficacia dos controles internos, processos e estruturas criados para a boa governancga das
politicas publicas.

Destaca-se ainda, que considerando as praticas de boa governanca, o controle
interno tem papel preponderante no apoio ao controle externo, por meio do exame da
regularidade na aplicacdo de recursos publicos, bem como no fomento ao controle social, com
a disponibilizacdo de canais de transparéncia e de acesso a informacdo para participacdo do
cidaddo na gestdo de politicas publicas, a exemplo das ouvidorias.

O modelo prevé ainda a estruturacdo de 7 blocos de controle, contendo, de modo
exemplificativo, boas préaticas, critérios de auditoria, questdes de auditoria, itens de verificacao
e matrizes de planejamento.

Na atuacdo do controle, destaca-se as seguintes boas praticas e pontos de auditoria
que devem ser observados (TCU, 2021):

a) os problemas publicos tratados pela politica estdo identificados e caracterizados

de forma clara e objetiva;

b) houve transparéncia no processo de incluséo dos problemas na agenda oficial do

governo;

c) os conflitos de interesse existentes estdo devidamente explicitados;

d) ha evidéncias para a tomada de decisdo, por meio de dados e indicadores

relativos aos problemas;

e) o processo de tomada de decisdo foi motivado, transparente, participativo e

accountable;

f) ha um controle de qualidade nas entregas da politica publica;

g) ha um processo estruturado de gestao dos riscos da politica publica;

h) ha necessidade plurianual de recursos, com previsdo no plano plurianual,

tratamento da politica na lei de diretrizes orcamentarias e previsao de recursos
na lei orcamentaria anual;

i) apolitica publica se adapta a realidade fiscal;
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j) ha alinhamento das disponibilidades de recursos de cada participe, quando a
politica envolver mais de um ente federativo ou mais de um 6érgdo da mesma
esfera governamental.

Conforme apresentado na Figura 15, os blocos de controle se vinculam a uma ou
mais fases do ciclo de politicas publicas e podem ser aplicados de forma holistica ou pontual,
podendo ser selecionados a partir de critérios de riscos e do estagio em que se encontra a politica
publica.

Figura 15 — Blocos de Controle do Ciclo de Politicas Publicas

FORMULACAO AVALIACAO

I. Diagnéstico do problema 1. Analise de alternivas
e formacao da agenda e tomada de decisédo

11l. Desenho e institucionalizagdo

da politica publica NIl Avaliagao

da politica
I publica

IMPLEMENTACAO

V. Alocacgao e gestdo de
recursos orcamentarios e
financeiros

IV. Estruturacao da
governaga e gestao

VI. Operagdo e monitoramento

Fonte: TCU (2021, p. 28)

Um aspecto tratado pelo TCU no Referencial de Controle de Politicas Publicas diz
respeito a intersetorialidade e intergovernabilidade das politicas publicas.
Para Santos (2011 apud TCU, 2021):

Podemos considerar a intersetorialidade como um modelo de gestdo de politicas
publicas que se baseia basicamente na contratualizacao de relagfes entre diferentes
setores, onde responsabilidades, metas e recursos sdo compartilhados,
compatibilizando uma relacdo de respeito & autonomia de cada setor, mas também de
interdependéncia (SANTOS, 2011).
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Por sua vez, na visdo do TCU (2021):

Séo consideradas politicas intergovernamentais ou multinivel, aquelas que envolvem
ou requerem articulacdo e coordenacgdo de multiplos entes federativos, seja para fins
de formulacdo ou implementacdo (estruturagdo, operacionalizago ou financiamento
da politica publica). A intergovernabilidade envolve, portanto, desde politicas
elencadas nas competéncias constitucionais comuns e concorrentes da Unido, estados
e municipios, como também as transferéncias financeiras condicionadas, que buscam
a adesdo a programas federais e, ainda as iniciativas dos governos subnacionais, como
0s consorcios publicos.

Da leitura dos conceitos acima, percebe-se a importancia da integragao dos sistemas
de controle interno dos poderes e entes, numa atuagao conjunta voltada para criar um ambiente
de governanca que assegure as condi¢es necessarias ao atingimento dos objetivos e resultados
estabelecidos nas politicas publicas e almejados pela sociedade.

Destaca-se a relevancia dada a transparéncia e participacdo de todas as partes
interessadas em praticamente todas as etapas da politica publica, bem como a identificacdo dos
agentes publicos responsaveis e o0 seu dever de prestar contas dos atos, praticados, numa visao
de accountability.

Por todo o exposto, resta clara a relevancia da atuacdo do controle interno no
processo de avaliacdo das politicas publicas, tanto de modo preventivo (ex ante) por meio de
acdes de suporte a implementacdo do gerenciamento de riscos e fortalecimento da governanca,
guanto ex post, através da realizacdo de auditorias de desempenho de politicas publicas e
programas governamentais, de modo a retroalimentar o planejamento or¢camentario e contribuir

com a otimizacédo da alocacdo dos recursos publicos.
2.4 Institucionalismo e Isomorfismo das Organizag6es

Nesta subsecdo aborda-se conceitos de institucionalismo e isomorfismo
institucional, visando responder a questdo: Os sistemas de controle interno que compdem a
Rede Estadual de Controle Interno da Gestéo Publica do Estado do Ceara funcionaram de forma
integrada e contribuiram para o fortalecimento da governanca, no periodo de 2018 a 2020?

Segundo Carvalho, Vieira e Lopes (2001 apud Peci, 2006, p.2), Philip Selznick é o
precursor da abordagem institucional, ao definir as organizagdes como uma “expressao
estrutural de acdo racional que, ao longo do tempo, sdo sujeitas as pressdes do ambiente social
e transformam-se em sistemas organicos”, passando por um processo de institucionalizagdo por
meio do qual “os valores substituem os fatores técnicos na determinagdo das tarefas

organizacionais.”
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Para Selznick, (1957 apud ASSIS et. al, 2010), “as organizacOes sdo descartaveis,
podendo ser vendidas ou extintas, enquanto as instituicGes sdo valiosas e indispensaveis. E a
partir desse entendimento o autor define institucionalizacdo como sendo o processo pelo qual
uma organizagado torna-se uma instituigdo”.

Ainda na visdo de Peci (2006), as correntes tradicionais compreendiam o ambiente
como pano de fundo das organizacionais, enquanto o novo institucionalismo, para além da
abordagem sociologica de Selznick pretende trazer novas contribui¢cbes para o campo dos
estudos organizacionais, ao compreender as organizagdes individuais como consequéncia do
ambiente.

Os principais proponentes do novo institucionalismo “afirmam compartilhar uma
visdo da realidade como socialmente construida e concentram seus esforgos, principalmente,
na analise de organizagdes inseridas num setor, campo ou sociedade” (PECI, 2006, p.3 apud
FONSECA, 2003; VENTURA, 2004).

Para Meyer (1977), um dos classicos do novo institucionalismo:

as estruturas organizacionais formais das sociedades modernas surgem em contextos
altamente institucionalizados. Profissdes, politicas e programas sdo criados juntos
com os produtos e servicos que se supde que produzam de forma racional. Isso permite
gue novas organizagdes surjam e incorporem novas praticas e procedimentos.

Na visdo desse autor, as organizacBes que incorporam novas praticas e
procedimentos, definidos a partir dos conceitos organizacionais institucionalizados pela
sociedade, aumentam a sua legitimidade e perspectivas de sobrevivéncia, independentemente
da eficacia imediata das préticas e procedimentos adquiridos.

Segundo Meyer (1977), “produtos, servigos, técnicas politicas e programas
institucionalizados funcionam como mitos poderosos, e muitas organizacdes os adotam
cerimonialmente”, o que pode, muitas vezes, conflitar com critérios de eficiéncia,
comprometendo a legitimidade da organizacdo, trazendo como exemplo de mitos
organizacionais as profissdes, programas e tecnologias. Na visdo desse autor, para manter o
carater formal, as organizagdes institucionalizadas “tendem a proteger suas estruturas formais
das incertezas das atividades técnicas, tornando-se fracamente acopladas, criando lacunas entre
suas estruturas formais e as reais atividades de trabalho”. Ainda na visao de Meyer (1977):

Uma disting&o nitida deve ser feita entre a estrutura formal de uma organizacao e suas
atividades reais de trabalho do dia-a-dia. Estrutura formal é um plano de atividades
que inclui, em primeiro lugar, a tabela da organizacdo: uma lista de escritorios,
departamentos, posi¢des e programas.

Estes elementos estdo ligados por objetivos e politicas explicitas que constituem uma
teoria racional de como, e com que fim, as atividades devem ser encaixadas. A
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esséncia de uma organizacdo burocratica moderna reside na racionalizacdo e no
carater impessoal desses elementos estruturais e dos objetivos que os vinculam.

Acerca do institucionalismo, conclui Meyer (1977):

(...) as sociedades modernas estdo cheias de burocracias racionalizadas, por duas
razbes. Em primeiro lugar, como afirmam as teorias prevalecentes, as redes
relacionais tornam-se cada vez mais complexas a medida em que as sociedades se
modernizam. Segundo, modernas sociedades estdo cheias de regras institucionais que
funcionam como mitos que retratam vérias estruturas formais com meios racionais
para a obtencédo do desejavel.

Ao tratar o isomorfismo, Meyer (1977), afirma que as organiza¢6es formais tendem

a ser isomorficas entre elas.

A explicacdo de tal isomorfismo é que as organizacdes formais se tornam combinados
com seus ambientes por interdependéncias técnicas e de troca.

Esta explicagdo afirma que elementos estruturais se difundem porque os ambientes
criam limites e exigéncias para as organizacfes, e as organizacfes que incorporam
elementos estruturais isomérficos com o ambiente sdo capazes de gerenciar tais
interdependéncias.

Na visdao de Meyer (1977), “o isomorfismo institucional promove o sucesso ¢ a

sobrevivéncia das organizagdes”. Entretanto, para esse autor, hd que se considerar os tipos de

organizacao.

Em uma extremidade, estdo as organizagdes de producdo com forte producéo e
controles (Ouchi e McGuire 1975) cujo sucesso depende do gerenciamento de redes
relacionais. Na outra ponta estdo as organizacfes institucionalizadas, cujo sucesso
depende da confianca e estabilidade alcancadas por isomorfismo com regras
institucionais. (MEYER, 1977)

Portanto, na visdo desse autor, o sucesso da organizacdo a partir do isomorfismo

institucional enfrenta dois problemas, que terminam por gerar conflito entre as ‘“regras

categodricas” e a “logica da eficiéncia”: 1) numa organizacdo institucionalizada, atividades e

demandas por eficiéncia criam conflitos e inconsisténcias nos esfor¢os para manter as regras de

producdo; e ii) as regras de producdo sao transmitidas por mitos que podem surgir de diferentes

partes do ambiente.

Destaca ainda Meyer (1977), que:

Outros conflitos entre regras categéricas e eficiéncia surgem porque as regras
institucionais sao formuladas em alto nivel de generalizacdo (Durkheim 1933),
enguanto as atividades técnicas variam de acordo com o especifico, ndo padronizado
e possivelmente em condig@es Unicas.

Ainda outra fonte de conflito entre regras categoéricas e eficiéncia é a inconsisténcia
entre os elementos institucionalizados. Ambientes institucionais sdo muitas vezes
pluralistas (Udy 1970), e as sociedades promulgam nitidamente mitos inconsistentes.
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Como resultado, as organizagdes em busca de suporte externa e estabilidade
incorporam todos os tipos de elementos estruturais incompativeis.

Na visao de Dacin (1997), a institucionalizacdo se refere aos processos pelos quais
as expectativas da sociedade influenciam a estruturacdo e o0 comportamento das organizaces.
Para a autora, as organizagdes estdo inseridas numa “arena institucional”, onde pressdes
exogenas, decorrentes da dependéncia entre as organizacGes e até mesmo de pressdes de
natureza politica, influenciam a estrutura e 0 comportamento das mesmas.

Segundo Dacin (1997), “a conformidade com as normas cria semelhangas
estruturais, ou isomorfismo, entre as organizagdes”. Portanto, as organiza¢des que se inserem
em ambientes semelhantes tendem a ser isomorficas porque enfrentam as mesmas condicdes.

Na esteira do novo institucionalismo, ao abordarem o isomorfismo institucional,
DiMaggio e Powell (2005) apresentam o conceito de campo organizacional: ‘“aquelas
organizacGes que, em conjunto, consistem numa area reconhecida na vida institucional:
fornecedores-chave, consumidores de recursos e produtos, agéncias reguladoras e outras
organizagOes que produzam servicos e produtos similares”.

Para esses autores, “a ideia do campo abrange a importincia tanto da conectividade
quanto da equivaléncia estrutural”. Também destacam que 0 processo de institucionalismo
consiste em quatro elementos: a) um aumento na amplitude da interacdo entre as organizacoes
do campo; b) o surgimento de estruturas de dominagdo e padrbes de coalizGes
interorganizacionais claramente definidos; ¢) um aumento da carga de informacgdo com a qual
as organizacbes dentro de um campo devem lidar; e d) o desenvolvimento de uma
conscientizacdo mutua entre 0s participantes de um grupo de organizagdes de que estdo
envolvidos em um negd6cio comum.

Esses autores enfatizam ainda que uma vez estruturadas em um campo concreto,
organizacGes que atuam no mesmo ramo de negocios tendem a se tornar mais similares umas
as outras. Além de inovar em metas e na ado¢do de novas praticas, outras organizaces podem
entrar no campo, provocando uma hegemonia na sua atuacao. E que tal hegemonia pode ser
melhor captada a partir do processo de isomorfismo, que, segundo Hawley (1968 apud
DIMAGGIO E POWELL, 2005), “constitui um processo de restricdo que forca uma unidade
em uma populacdo a se assemelhar a outras unidades que enfrentam o mesmo conjunto de
condigdes ambientais.”

Ainda sobre campo organizacional,

Campo organizacional é um conceito do institucionalismo organizacional, empregado
para designar um conjunto de atores que mutuamente se reconhecem, como
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fornecedores, compradores, 6rgdos reguladores, sindicatos, associac@es civis,
financiadores e outros, que possuem um vocabulario e conhecimentos proprios, além
de regras de conduta e critérios acerca do que é correto, justo, verdadeiro, bonito,
civilizado, e que delimita para esse conjunto de atores um espaco institucionalizado
da visa social, no interior do qual as pressdes isomorficas tendem a estar mais
presentes, reduzindo a variabilidade e conferindo estabilidade ao ambiente; trata-se,
portanto, de uma forma de se definir ambiente (DIMAGGIO; POWELL, 1983 apud
FELIX, GUARRIDO FILHO E GONGALVES, 2015).

No gue tange aos tipos de isomorfismo, DiMaggio e Powell (2005), afirmam que o
isomorfismo pode ser competitivo ou institucional. O isomorfismo competitivo enfatiza a
competicdo no mercado, se aplicando onde existe a livre concorréncia. O isomorfismo
institucional diz respeito as forcas que pressionam uma organizacdo a adaptar-se ao mundo
exterior, na busca por poder politico e institucional.

Para estes autores, o isomorfismo institucional € uma ferramenta muito util para a
compreensdo da politica que permeia a vida das organizacdes modernas. E consideram que sdo
trés os mecanismos de isomorfismo institucional: a) isomorfismo coercitivo; b) isomorfismo

mimético; e ¢) isomorfismo normativo.
2.4.1 1somorfismo Coercitivo

Para DiMaggio e Powell (2005), o isomorfismo coercitivo, derivado de influéncias
politicas e do problema da legitimidade, € resultante de pressdes exercidas sobre as
organizacOes por outras organizacfes dos quais elas dependem, bem como das expectativas
culturais da sociedade em relacéo a organizagéo.

Na visdo destes autores, tais pressdes podem ser formais e informais, por meio de
coercado, persuasdo ou conluio. Em algumas hipéteses, as mudancas organizacionais podem
decorrer de ordens governamentais, o que nao implica que sejam inconsequentes. A existéncia
de um ambiente legal comum afeta 0 comportamento e a estrutura das organizagoes, exigindo
que as mesmas adotem controles para assegurar o cumprimento da legislacéo.

No ambiente do governo, os autores chamam a atengdo para requisitos legais e
técnicos que levam as organizacdes, em face de interdependéncias ndo administraveis, a utilizar
0 poder do sistema social e do governo para reduzir dificuldades e assegurar 0s recursos de que
necessitam. Neste ambiente politico, duas caracteristicas sdo peculiares: i) 0os tomadores das
decis@es politicas ndo experimentam as consequéncias das mesmas; e ii) as decisdes politicas

sdo aplicadas a todas as organizagdes, tornando-as menos adaptaveis e flexiveis.
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Ainda na visdo de DiMaggio e Powell (2005), o isomorfismo coercitivo acaba por
tornar as organizacBes mais homogéneas e ritualizadas dentro de padrfes adotados por

organizacGes maiores.
2.4.2 Isomorfismo Mimético

Para DiMaggio e Powell (2005), o isomorfismo mimético, que resulta de respostas
padronizadas a incerteza, se constitui numa poderosa forca que encoraja a imitacéo, levando as
organizagOes a tomarem outras como modelo.

Na visdo destes autores, o isomorfismo mimético traz vantagens consideraveis para
as organizacBes em matéria de economia de recursos, notadamente humanos; a solugédo de
problemas pode ser alcangada com gastos reduzidos.

Um aspecto relevante do isomorfismo mimético, destacado por Alchian (1950 apud
DIMAGGIO E POWELL, 2005), diz respeito a transparéncia e a ética do processo entre as
organizagoes:

Enquanto certamente ha aqueles que inovam conscientemente, ha aqueles que, em
suas tentativas imperfeitas de imitar os outros, inovam inconscientemente por meio
da aquisicao involuntéria de atributos Unicos inesperados ou ndo procurados, 0s quais,
sob as circunstancias correntes, se provam parcialmente responsaveis pelo sucesso.
Outros, por sua vez, procurardo copiar as singularidades, e o processo de inovagédo-
imitacdo prossegue (ALCHIAN, 1950).

Ainda na visdo de DiMaggio e Powell (2005), os processos de isomorfismo
mimético se ddo mais pela ubiquidade de arranjos estruturais das organizagdes do que por

razdes relacionadas com o aumento da eficiéncia dos modelos.
2.4.3 Isomorfismo Normativo

Segundo DiMaggio e Powell (2005), o isomorfismo normativo € derivado,
principalmente, da profissionalizagéo, entendida como tal “a luta coletiva de membros de uma
profissdo para definir as condi¢bes e os métodos de trabalho, para controlar a producdo dos
produtores”. Para estes autores, as categorias profissionais estdo sujeitas as mesmas pressoes
coercitivas e miméticas a que estdo as organiza¢ées. Em muitos casos, o poder profissional
tanto é designado pelo estado quanto criado pelas categorias profissionais.

Na visdo de DiMaggio e Powell (2005), dois aspectos relacionados a
profissionalizacdo sdo relevantes para o isomorfismo: i) o apoio da educacdo formal e da
legitimacdo em uma base cognitiva produzida por especialistas universitarios; e ii) o

crescimento e formacao de redes profissionais que perpassem as organizacgdes e por meio das
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quais novos modelos sdo rapidamente difundidos. Para os autores, “tais mecaniSmos criam um
grupo de individuos quase intercambidveis que ocupam posi¢cdes semelhantes numa ampla
gama de organizacoes”.

Outro fator estimulador do isomorfismo normativo destacado por DiMaggio e
Powell (2005) diz respeito a selecdo de pessoal, por meio da contratacdo de pessoal de alta
performance e de requerimentos de habilidades atreladas a cargos especificos. Algumas
carreiras se destacam pela qualidade dos profissionais, tanto no ingresso quando no
desenvolvimento, com profissionais de exceléncia no topo da carreira.

Os autores destacam ainda o aspecto da socializagdo do trabalho pelos profissionais.
Nas organizag¢Ges com caracteristicas distintas, a socializagdo pode se dar de forma agressiva e
aprofundar as diferencas entre as organizacdes. De outra parte, no campo das organizacfes
similares, a socializacdo profissional pode atuar como uma forca isomérfica, por meio de
programas educacionais e de redes de profissionais.

Figura 16 — Tipos de Isomorfismo Institucional

Isomorfismo

e
l

Fonte: Elaborado pela autora.

Os marcos legais do Sistema de Controle Interno, os referenciais de controle e
governanca, os conceitos e referenciais de politicas publicas e os conceitos de institucionalismo
e isomorfismo das organizacges, apresentados e discutidos nesta secdo sdo fundamentais para
responder com seguranca ao objetivo geral da pesquisa, que busca compreender se 0s sistemas
de controle interno que compdem a Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica do
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Estado do Ceara estdo funcionando de forma integrada e contribuindo para o fortalecimento da

governanca, no periodo de 2018 a 2020.
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA
3.1 Caracterizacéo da Pesquisa

De acordo com a questdo norteadora, a pesquisa requer a obtencdo de
esclarecimentos e explicacBes sobre praticas adotadas que necessitam ser descritas em um
determinado periodo, mais do que a medicao de suas frequéncias ou incidéncias. Nesse sentido,
aplica-se a analise qualitativa, compreendida por Minayo (2002, p. 21 e 22) como sendo aquela
que:

[...] se preocupa, nas ciéncias sociais, com um nivel de realidade que ndo pode ser
guantificado. Ou seja, ela trabalha com o universo de significados, motivos,
aspirag0es, crencas, valores e atitudes, o que corresponde a um espaco mais profundo
das relacfes, os processos e dos fendbmenos que ndo podem ser reduzidos a
operacionalizacdo de variaveis.

[...] a abordagem qualitativa aprofunda-se no mundo dos significados das acGes e

relacbes humanas, um lado ndo perceptivel e ndo captavel em equagdes, médias e
estatisticas.

Considerando as caracteristicas do problema abordado na pesquisa, utilizamos a
pesquisa exploratoria. Na visdo de Gil (1999, p. 43):

Pesquisas exploratorias sdo desenvolvidas com o objetivo de proporcionar visao geral,
de tipo aproximado, acerca de determinado fato. Este tipo de pesquisa é realizado
especialmente quando o tema escolhido é pouco explorado e torna-se dificil sobre ele
formular hipdteses precisas e operacionalizaveis.

No tocante ao delineamento da pesquisa, optou-se por utilizar a pesquisa
documental, considerando o grande volume e os diversos formatos de fontes documentais
pesquisadas. Destaca-se como primeiro passo da pesquisa documental a exploracao das fontes
documentais. A pesquisa documental vale-se de materiais ou documentos de primeira méo, que
ainda ndo receberam tratamento analitico e que podem ser reelaborados de acordo com o0s
objetivos da pesquisa, bem como documentos de segunda mao, que ja passaram por analises
anteriores. (GIL, 1999, p. 66).

Como principais vantagens da pesquisa documental, pode-se destacar: i) 0s
documentos sdo fontes ricas e estaveis de dados; ii) o baixo custo em relacdo a outras pesquisas,
na medida em que exige apenas conhecimento e tempo do pesquisador; e iii) ndo exigir contato

com os sujeitos da pesquisa. (GIL, 2002, p. 46).
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Para a pesquisa em tela, a amostra inicial da pesquisa abrangeu os 20 (vinte)

sistemas de controle interno integrantes da Rede Estadual de Controle Interno da Gestéo Publica

no periodo 2018-2020, alcancando, além dos seis subscritores do Protocolo de Inten¢Bes n°

01/2017, os 14 (catorze) sistemas de controle interno municipais e federais que aderiam a Rede

no referido periodo, por meio de Termos de Adesao.

Visando assegurar a isen¢do da pesquisa, 0 Sistema de Controle Interno do Poder

Legislativo Estadual foi excluido do universo pesquisado, considerando que a pesquisadora,

além de ocupar o cargo de Controladora da Assembleia Legislativa, atuou como coordenadora

da RECIGP no periodo correspondente a pesquisa, ficando definida uma amostra de 19 sistemas

de controle interno, conforme Quadro 6.

Quadro 6 — Amostra da Pesquisa

Poder/Orgao/Municipio Data de Adeséo
Auditoria Administrativa de Controle Interno do Tribunal de Justica do Estado do Ceara 14/12/2017
Controladoria do Tribunal de Contas do Estado 14/12/2017
Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara 14/12/2017
Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Aracati 30/08/2018
Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Fortaleza 30/08/2018
Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Jaguaribe 13/12/2019
Controladoria Geral da Camara Municipal de Maracanal 13/12/2019
Controladoria Geral da Defensoria Publica do Estado do Ceara 14/12/2017
Controladoria Geral do Municipio de Cariré 18/12/2019
Controladoria Geral do Municipio de Cascavel 13/12/2019
Controladoria Geral do Municipio de Caucaia 11/02/2019
Controladoria Geral do Municipio de Fortim 13/12/2019
Controladoria Geral do Municipio de Sao Benedito 01/09/2020
Controladoria Geral do Municipio de Sobral 13/12/2019
Controladoria Geral do Municipio de Tabuleiro do Norte 23/07/2020
Controladoria Regional da Unido no Estado do Ceara 13/02/2020
Coordenadoria de Controle e Auditoria Interna do Ministério Publico do Estado do Ceara 14/12/2017
i\enc];er?nrtls de Controladoria, Ouvidoria e Transparéncia do Municipio de Sdo Gongalo do 13/12/2019
Secretaria de Controle Interno do TRE-Ce 22/04/2019
Total 19

Fonte: Elaborado pela autora.

3.3 Coleta de Dados

Para coleta dos dados foi adotada a pratica da triangulacdo de dados, apresentada

por AZEVEDO et al. (2021), como uma combinagdo de métodos e fontes de coletas de dados,
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visando compreender melhor os diferentes aspectos de uma realidade e evitar os enviesamentos
de uma metodologia Unica.

Os dados primarios foram obtidos por meio da técnica de aplicacdo de questionario
junto aos controladores responsaveis pelos sistemas de controle interno que compunham a Rede
Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica (RECIGP), no periodo de 2018 a 2020.

O questionario é composto por 30 (trinta) questdes afirmativas, para as quais foi
utilizada a escala likert, visando aferir o grau de concordancia do pesquisado com as afirmacdes
apresentadas, a partir das seguintes opcdes: 1. Concordo totalmente; 2. Concordo parcialmente;
3. Discordo parcialmente; e 4. Discordo totalmente, conforme Apéndice A. O questionario foi
aplicado por meio da plataforma Google Forms, tendo ficado disponivel para respostas no
periodo de 20 de junho a 26 de outubro de 2021.

Foram obtidas respostas de 14 participes, representando 73,68% da amostra
selecionada, cujos dados serdo objeto de analise. Destaca-se que trés participes apresentaram 2
respostas, em razao da alternancia do cargo de controlador no periodo pesquisado, perfazendo
17 respostas. Entretanto, visando evitar distorcdes na analise dos dados, foi considerada
somente 1 resposta por participe, do controlador que permaneceu por mais tempo no cargo

durante o periodo 2018-2020, conforme demonstrado no Quadro 7.

Quadro 7 — Sistemas de Controle Interno Pesquisados

Respostas Respostas
Obtidas Consideradas
Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Aracati 2
Controladoria Geral do Municipio de Cariré

Controladoria Geral do Municipio de Cascavel

Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Fortaleza
Controladoria Geral do Municipio de Fortim

Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Jaguaribe
Controladoria Geral do Municipio de Séo Benedito

Controladoria Geral do Municipio de Sobral

Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara
Controladoria-Geral da Defensoria Publica do Estado do Cearé
Coordenadoria de Controle e Auditoria Interna do Ministério Publico do
Estado do Ceara

Controladoria do Tribunal de Contas do Estado
Auditoria Administrativa de Controle Interno do Tribunal de Justica do
Estado do Ceara

Secretaria de Controle Interno do TRE-Ce

Total

Poder/Orgao/Municipio
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Fonte: Elaborado pela autora.

Como dados secundarios foi utilizada a base de dados do Diagndstico do Sistema e

Controle Interno dos Municipios Cearenses (RECIGP, 2021), para subsidiar a analise quanto a
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regulamentacéo e vinculagdo hierdrquica dos sistemas de controle interno dos municipios que
compdem a RECIGP.

No que tange a pesquisa bibliografica e documental, foi identificada e analisada a
legislacdo que estabelece os marcos legais do Sistema de Controle Interno (SCI), além de
referenciais e modelos de controle e governanga de politicas publicas. Foram ainda obtidas
informacdes junto aos registros da RECIGP, por meio do sitio institucional e de relatorios

produzidos pela Controladoria da Assembleia Legislativa do Estado do Ceara (Alece).
3.4 Anélise dos Dados

Os dados sdo apresentados em diferentes tipos de gréaficos e quadros, e serdo

analisados a partir de uma distribuicdo de frequéncia, conforme a escala Likert.

Para analise e interpretacdo dos dados, visando estabelecer uma compreensdo dos
dados coletados e responder as questdes formuladas, recorreu-se ao conceito de categorias
apresentado por Minayo (2002, p. 70):

A palavra categoria, em geral, se refere a um conceito que abrange elementos ou
aspectos com caracteristicas comuns ou que se relacionam entre si.
Nesse sentido, trabalhar com elas significa agrupar elementos, ideias ou expressdes

em torno de um conceito capaz de abranger tudo isso. Esse tipo de procedimento, de
um modo geral, pode ser usado em qualquer tipo de analise em pesquisa qualitativa.

Para Minayo (2002, p. 72 apud SELLTIZ et al., 1965), devem ser considerados trés

principios para a formacéo de categorias:

O primeiro se refere ao fato de que o conjunto de categorias deve ser estabelecido a
partir de um Unico principio de classificacdo. J& o segundo principio diz respeito a
ideia de que um conjunto de categorias deve ser exaustivo, ou seja, deve permitir a
inclusdo de qualquer resposta numa das categorias do conjunto. Por Ultimo, o terceiro
se relaciona ao fato de que as categorias devem ser mutuamente exclusivas, ou seja,
uma resposta ndo pode ser incluida em mais de duas categorias.

Considerando os conceitos acima, apresenta-se a analise e interpretacdo dos dados
a partir de duas categorias, mutuamente exclusivas, separadas nos seguintes blocos: i) questdes
relativas a estrutura e integracdo dos SCI; e ii) questBes relativas a atuacdo dos SCI nas
macrofuncdes e sua contribuicdo para o fortalecimento da governanca, visando responder as

questdes norteadoras da pesquisa, conforme Quadro 8.
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Quadro 8 — Diretrizes de Analise dos Dados

Questdo Norteadora

Andlise

Os sistemas de controle interno que comp6em a Rede
Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica do
Estado do Ceara estdo estruturados e funcionando de
forma integrada?

Exame dos dispositivos  constitucionais  de
observancia obrigatéria para a estruturacdo e
funcionamento dos sistemas de controle interno e da
sua integracdo a partir de caracteristicas, elementos e
acOes da RECIGP.

Os sistemas de controle interno que integram a Rede
Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica do
Estado do Ceard estdo atuando nas macrofungdes
previstas na Constituicdo Estadual e contribuindo
para o fortalecimento da governanca?

Exame dos dispositivos constitucionais relativos as
macrofuncdes de controle interno, das Diretrizes do
CONACI e dos referenciais de controle e governanca.

Fonte: Elaborado pela autora.
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4 ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS

4.1 Estrutura e Integracéo dos Sistemas de Controle Interno (SCI) da Rede Estadual de
Controle Interno da Gestédo Publica do Estado do Ceara (RECIGP)

Nesta subsecéo apresenta-se a anlise dos dados relativos a estrutura e integracdo dos
sistemas de controle interno da RECIGP, destacando a regulamentag&o do SCI, a vinculagéo do
orgdo central de controle interno, a existéncia de carreira especifica, a formacdo continuada de
servidores e a estrutura teconoldgica de suporte ao SCI. Aborda-se também as caracteristicas,
elementos e a¢des da RECIGP que contribuiram para a integracdo dos sistemas de controle interno,
a luz dos conceitos de institucionalismo e isomorfismo das organizagdes.

A analise visa responder ao seguinte questionamento: Os sistemas de controle interno
que compdem a Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica do Estado do Ceara estdo
estruturados e funcionando de forma integrada?

No que se refere a estruturacdo formal e a regulamentacdo de competéncias, 0s
dados apontam que 71% dos sistemas de controle interno (SCI) estdo estruturados e
regulamentados. Entretanto, 4 sistemas, sendo 2 estaduais e 2 municipais, representando 29%
dos pesquisados, concordam parcialmente com esta assertiva, ndo havendo nenhuma
discordancia em relacéo & mesma.

Visando uma analise mais acurada dos dados, em especial em relagdo aos 29% que
informaram estar parcialmente estruturados e em funcionamento, foi realizada consulta a base
de dados do Diagndstico do Sistema de Controle Interno dos Municipios Cearenses (RECIGP,
2021), com vistas a identificar a regulamentacdo de cada um dos sistemas de controle interno.

Em nivel estadual, o Poder Judiciario instituiu o seu sistema de controle interno,
por meio da Lei n® 12.483/1995, que “Dispde sobre a organizacdo administrativa do Poder
Judiciario Estadual, define as diretrizes gerais para sua Reforma e Modernizacdo
Administrativa ¢ d& outras providéncias”. Referida Lei, com as alteracdes da Lei n°
13.956/2007, estabeleceu em seu Capitulo 1V, Secéo I, Art. 9°, a Auditoria Administrativa de
Controle Interno como 6rgédo de controle interno e disciplinar da fungdo administrativa, com a
finalidade de comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia da
gestdo contabil, orcamentaria, financeira, patrimonial operacional, no @mbito das unidades
administrativas do Poder Judiciario (CEARA, 1995, 2007).

Em 1997, com a criagdo da Defensoria Pablica Geral do Estado pela Lei
Complementar n° 6/1997, foi criada a Controladoria-Geral da Defensoria Publica do Estado,

com a finalidade de exercer “a fiscalizagdo contébil, financeira, orgamentaria, operacional e
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patrimonial da Defensoria Puablica do Estado, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo de dotagdes e recursos proprios e rentncia de receitas” (CEARA,
1997).

No Poder Executivo do Estado do Ceard, a estruturagdo do Sistema de Controle
Interno se deu por meio da Lei n® 13.297/2003 (CEARA, 2003), que criou a Secretaria da
Controladoria (SECON), posteriormente denominada Controladoria e Ouvidoria Geral do
Estado (CGE), integrante da estrutura da governadoria, nos termos da Lei n°16.710, de 21 de
dezembro de 2018, que estabelece em seu Art. 14 as competéncias do 6rgdo (CEARA, 2003,
2018).

No Ministério Publico, a criacdo do érgao de controle interno da Procuradoria Geral
de Justica se deu por meio do Provimento n° 003/2004, albergado pela Lei n® 14.747/2010, que
criou a Coordenadoria de Controle e Auditoria Interna, vinculada ao gabinete do Procurador-
Geral de Justica, “com a missdo de acompanhar e supervisionar a correta gestdo orcamentaria-
financeira e patrimonial, sob os aspectos da legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia
e eficacia” (CEARA, 2010).

A criacdo da Controladoria do Tribunal de Contas do Estado se deu pela Resolucéo
n°® 3.163/2007 (TCE, 2007), como unidade de assessoramento especializado, “responsavel pela
supervisdo da correta gestdo orgamentaria-financeira e patrimonial do Tribunal”.

Do ponto de vista de aderéncia aos marcos legais vigentes, 100% dos sistemas de
controle interno que compdem a RECIGP estdo formalmente estruturados e regulamentados,
revelando aderéncia ao disposto nos Arts. 31 e 74, da Constituicao Federal, nos Arts. 154 e 190-
A, da Constituicdo Estadual e nos Arts. 52 e 53 da Lei n® 12.509/1995 - Lei Organica do
Tribunal de Contas do Estado do Ceara (LOTCE).

Observa-se que a regulamentacéo dos sistemas de controle interno dos municipios
se deu a partir do ano de 2017, em decorréncia da edicéo pelo extinto Tribunal de Contas dos
Municipios (TCM), da Instrugdo Normativa n° 01/2017.

O Quadro 9 apresenta os sistemas de controle interno integrantes da RECIGP e a

correspondente regulamentacéo.
Quadro 9 — Regulamentacao dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP

(continua)

Poder/Orgdo/Municipio Lei/Decreto/Normativo

Auditoria Administrativa de Controle Interno do Tribunal de .
Justica do Estado do Ceara Lei n®12.483/1995
Controladoria do Tribunal de Contas do Estado Resolugdo n° 3.163/2007
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Quadro 9 — Regulamentacéo dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP

(concluséo)

Poder/Orgdo/Municipio Lei/Decreto/Normativo
Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara Leis n° 13.297/2003 e 16.710/2018
Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Aracati Lei n® 333/2017
Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Fortaleza Lei n° 8.608/2001
Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Jaguaribe Leis n® 1.370/2017 e 1.436/2019
Controladoria Geral da Defensoria Publica do Estado do Ceara Lei Complementar n° 6/1997
Controladoria Geral do Municipio de Cariré Lei n° 631/2019
Controladoria Geral do Municipio de Cascavel Lei n® 1.925/2018
Controladoria Geral do Municipio de Fortim Lei n®637/2017
Controladoria Geral do Municipio de Sdo Benedito Lei n® 1.093/2017
Controladoria Geral do Municipio de Sobral Lei n® 1.866/2019
Coordenadoria de Controle e Auditoria Interna do Ministério Provimento n° 003/2004 e Lei n°
Publico do Estado do Ceara 14.747/2010
Secretaria de Controle Interno do TRE-Ce Resolugdo n® fgfgggf e Portaria n®

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados.

Quanto a existéncia de 6rgédo central de controle interno vinculado ao chefe do
Ente/Poder/Orgdo, os dados primarios indicam que 79% dos pesquisados dispdem de 6rgéo
central de controle interno vinculado diretamente ao chefe do Ente ou Poder/Org&o. Ja 21% dos
sistemas de controle interno concordam parcialmente com esta afirmativa, ndo havendo
nenhuma discordancia dos pesquisados.

Em consulta a base de dados do Diagnostico do Sistema de Controle Interno dos
Municipios Cearenses (RECIGP, 2021), ficou evidenciado que 100% dos sistemas de controle
interno da RECIGP dispdem de drgdo central de controle interno incumbido da coordenagéo
das atividades do sistema de controle interno. Destes 6rgdos, 93% estdo vinculados diretamente
ao chefe do Ente ou Poder/Orgéo.

Portanto, em relacdo aos dispositivos constitucionais vigentes, os resultados
revelam que 100% dos sistemas de controle interno da RECIGP alcancados pela pesquisa,
dispdem de 6rgdo central de controle interno, atendendo ao disposto nos Arts. 190-A, 8§88 1°e
2°, da Constituicdao Estadual, que estabelecem que as atividades de controle interno devem ser
exercidas por 6rgdos de natureza permanente, sob a coordenacdo de um 6rgéo central.

Destaca-se que o constituinte ao determinar a criagdo de um érgdo central de
controle interno para coordenar as atividades do SCI, o fez com a intencdo de assegurar a
perenidade do 6rgéo, conforme disposto no Art. 190-A, 8 1°, ndo entrando no meérito em relacao

ao seu arranjo institucional. Portanto, a ndo vinculacdo de um o6rgdo de controle interno da
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Rede, ao chefe do Ente/Poder/Orgéo ndo implica desobediéncia aos dispositivos constitucionais
vigentes.

Para além da questdo constitucional, destaca-se como uma boa préatica o fato de
93% dos 6Orgdos centrais de controle interno estarem vinculados diretamente ao chefe do
Ente/Poder/Orgdo, levando em consideracio o modelo de governanca de trés linhas do 1A
2020, que prevé a atuacdo da auditoria interna como 6rgao de 3% Linha, com reporte a alta
administracéo.

O Quadro 10 apresenta 0s 6rgaos centrais dos sistemas de controle interno da
RECIGP e a sua vinculagdo hierarquica.

Quadro 10 — Vinculagdo Hierarquica dos Orgéos Centrais de Controle Interno da

RECIGP
Ente/Poder/Orgao Orgéo Central de Controle Interno Vinculacdo Hierarquica
Aracati Contro_ladorla e Ouvidoria Geral do Municipio de Chefe do Ente
Aracati
Cariré Controladoria Geral do Municipio de Cariré Chefe do Ente
Cascavel Controladoria Geral do Municipio de Cascavel Chefe do Ente
Fortaleza Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Chefe do Ente
Fortaleza
Fortim Controladoria Geral do Municipio de Fortim Chefe do Ente
Jaguaribe Controladoria e Ouvidoria Geral do Municipio de Secretaria/Departamento

Jaguaribe

Sao Benedito

Controladoria Geral do Municipio de Séo
Benedito

Chefe do Ente

Sobral

Controladoria Geral do Municipio de Sobral

Chefe do Ente

Poder Executivo Estadual

Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do
Ceara

Chefe do Poder

Controladoria-Geral da Defensoria Publica do

Defensoria Publica Estadual . Chefe do Orgdo
Estado do Ceara
S Coordenadoria de Controle e Auditoria Interna do A x
Ministério Publico Estadual Ministério Pablico do Estado do Ceara Chefe do Orgdo
Tribunal de Contas do Controladoria do Tribunal de Contas do Estado Chefe do Orgdo

Estado

Poder Judiciario

Auditoria Administrativa de Controle Interno do
Tribunal de Justica do Estado do Cearé

Chefe do Poder

Tribunal Regional Eleitoral —
TRE-Ce

Secretaria de Controle Interno do TRE-Ce

Chefe do Orgdo

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados.

No tocante a existéncia de carreiras especificas de controle interno, com provimento
de servidores mediante concurso publico, os dados revelam que seis sistemas de controle
interno da RECIGP, correspondendo a 42%, afirmam atender esse requisito. Por sua vez, oito

sistemas de controle interno, representando 58%, discordam desta afirmativa.



104

Em relagdo aos dispositivos constitucionais vigentes, o Art. 190-A, 81° da
Constituicdo Estadual estabelece a instituicdo de carreiras especificas para os servidores que
atuam no controle interno, com provimento mediante concurso publico, restando clara a
desobediéncia ao regramento por parte de 58% dos sistemas de controle interno da RECIGP.

Para além da questdo constitucional, entende-se que a existéncia de carreiras
especificas favorece a integracdo dos sistemas de controle interno e, consequentemente, o
fortalecimento da governanca, levando em conta o peso da qualificacdo dos profissionais no
processo de isomorfismo normativo, derivado, principalmente, da profissionalizacdo das
pessoas, entendida como tal “a luta coletiva de membros de uma profissdo para definir as
condicBes e os métodos de trabalho, para controlar a produgdo dos produtores”. (DIMAGGIO
E POWELL, 2005)

A adocdo de programas de educacdo continuada dos profissionais que atuam no
sistema de controle interno esta diretamente relacionada com a existéncia de quadro permanente
de servidores, abordado na questdo anterior. Neste quesito os dados revelam que 72% dos
sistemas de controle interno pesquisados afirmam dispor de programa de educagéo continuada
de servidores, 0 que se aponta como um indicador positivo. Por sua vez, ha discordancia parcial
ou total de 28% dos sistemas de controle interno quanto a adogdo de programas de educacao
continuada.

Em que pese ndo haver previsdo constitucional expressa sobre o tema, a
profissionalizagdo dos servidores que atuam no controle interno é condicdo preponderante para
a integracdo dos sistemas de controle interno e o fortalecimento da governanca, segundo o
Cddigo de Melhores Préticas de Governanga Corporativa do IBGC (2015), que prevé como boa
pratica a implantacdo de programas de treinamento para disseminar politicas, normas,
procedimentos e praticas de conduta da organizacéo, inclusive quanto a educacdo continuada
dos membros da alta administracdo. O Study 13 do IFAC (2001) também defende o
profissionalismo dos agentes de controle e governanca como condigéo para a integridade das
organizagoes.

No que tange ao planejamento estratégico, os resultados revelam que 71% dos
sistemas de controle interno pesquisados afirmam dispor de planejamento estratégico,
devidamente atualizado e monitorado, com a adocao de medidas corretivas. J& 29% discordam
parcialmente desta afirmativa, ndo havendo discordancia plena de nenhum dos pesquisados.

A estratégia € um dos mecanismos da governanga, segundo o referencial de
governanca do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020). Por sua vez, a estruturacdo e

materializacdo da estratégia de uma organizacao se da a partir do planejamento estratégico,
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instrumento preponderante para a atuagdo do controle interno como mecanismo da boa
governanca.

Em relacdo a estrutura tecnologica de suporte para garantir a seguranga da
informacdo e a salvaguarda dos ativos e registros, os dados apontam que 78% dos sistemas de
controle interno da RECIGP concordam, total ou parcialmente, que dispdem de uma estrutura
satisfatoria. Por sua vez, 22% discordam parcialmente com a existéncia de uma estrutura
tecnologica satisfatoria, ndo havendo discordancia plena sobre o assunto.

A prerrogativa constitucional do Sistema de Controle Interno de comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo orgamentéria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo publica, prevista no Art. 74,
I1, da Constituicdo Federal e no Art. 190-A, Il, da Constituicdo Estadual, exige uma estrutura
tecnoldgica adequada, que assegure a salvaguarda de informacoes e ativos.

No que tange a salvaguarda de informacGes, destaca-se a necessidade de
informacdes confiaveis e oportunas para uma efetiva atuacdo do controle interno, bem como a
publicizacdo das informacdes por meio dos canais de transparéncia e acesso a informacédo, com
atencdo especial a protecdo de dados pessoais, nos termos da Lei n® 13.709/2018 - Lei Geral de
Protecdo de Dados Pessoais.

A protecéo e salvaguarda de ativos € condi¢ao para o exercicio do controle interno
e implementacdo de uma boa governanca, estando presente nos referenciais de controle e
governanca. O Modelo COSO | (2013), ao classificar a atuacdo do controle interno em
categorias, define que as acdes relativas a salvaguarda de ativos devem ser contempladas na
categoria operacional, além das atividades voltadas para a eficacia dos controles e a eficiéncia
do desempenho operacional. Para INTOSAI (2004), a salvaguarda de ativos é condicao
indispensavel para evitar perdas, mau uso e danos na utilizacdo dos recursos. Por fim, na visdo
de Castro (2011), proteger ativos é uma das cinco finalidades do controle interno.

Os resultados relativos a estrutura tecnoldgica para a salvaguarda de ativos revelam
um risco significativo para 22% dos sistemas de controle interno da RECIGP, exigindo uma
atencdo especial por parte dessas instituicoes.

A Figura 17 apresenta, de forma consolidada, os resultados da pesquisa relativos a

estrutura dos sistemas de controle interno que compdem a RECIGP, no periodo de 2018 a 2020.
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Figura 17 — Estrutura dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP

1) Estrutura formalizada e Competéncias
regulamentadas

2) Existéncia de Orgéo Central

3) Planejamento Estratégico

4) Carreiras especificas, mediante
Concurso

5) Programa de Educacédo Continuada

6) Estrutura tecnologica paraa
seguranca da informacao

Concordo totalmente =~ Concordo parcialmente = Discordo parcialmente m Discordo totalmente

71% 29%
79% 21%
42% 29% 29%
21% 21% 21% 37%
29% 43% 14% 14%
14% 64% 22%
10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 0% 100%

Fonte: Elaborado pela autora, a partir dos dados.

No tocante as caracteristicas, elementos e acGes da RECIGP que contribuiram para

a integracdo dos sistemas de controle interno, os dados apontam que 93% dos responsaveis

pelos sistemas de controle interno da RECIGP concordam que a composicao eclética da Rede,

a fluidez da sua estrutura e funcionamento, as regras regimentais de ades&o, participagéo e

deliberacdo e a implantacdo de novos modelos, praticas de controle interno e abordagens de

auditoria, foram elementos facilitadores do processo de integracao entre os sistemas. Por sua

vez, um sistema de controle interno, representando 7%, discorda parcialmente desta afirmativa.

De outra parte, os resultados revelam que 100% dos responsaveis pelo SCI da

RECIGP concordam que o planejamento estratégico, 0 modelo de comunicacao e a capacitagdo

continuada de servidores foram elementos facilitadores do processo de integracdo entre 0s

sistemas.

Em relacdo ao planejamento estratégico para o periodo 2019-2023, elaborado com

a participacdo de representantes de todos os participes, apresenta-se a identidade

organizacional, objetivos e projetos estratégicos da RECIGP, conforme Quadro 11.

Quadro 11 - Identidade Organizacional da Rede Estadual de Controle Interno da

Gestado Publica

(continua)
Promover a Integracdo dos sistemas de controle interno do Estado do
Misséo Ceara para o aprimoramento dos mecanismos de controle da gestdo
publica.
Visa Expandir a Rede até 2023, consolidando um padrdo de conhecimentos,
isdo SR o :
diretrizes e praticas de controle interno.
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Quadro 11 - Identidade Organizacional da Rede Estadual de Controle Interno da

Gestdo Publica
(concluséo)

Valores

Transparéncia e Publicidade
Impessoalidade

Eficiéncia

Acessibilidade
Sustentabilidade

Integridade

Qualidade Profissional
Participacdo e Parceria
Democracia e Equidade
Melhoria Continua

Objetivos Estratégicos

Projetos Estratégicos

Expandir a adesdo a Rede para
novos  municipios e  outras
institui¢Bes de controle interno.

Prospeccéo para criacdo e fortalecimento de drgéaos centrais de controle
interno nos municipios.

Prospeccédo de adesdo a Rede de 6rgdos de controle interno dos Poderes
Executivo e Legislativo municipais e dos érgaos federais de controle do

Estado do Ceara.

Elaboracdo de padrBes de diretrizes e praticas de controle interno,
contemplando as macrofuncBes: controladoria, auditoria, ouvidoria e
correigdo.

Implantar padrBes de diretrizes e
praticas de controle interno.

Elaboracdo de metodologia de implantacdo dos padrGes de diretrizes e
praticas de controle interno.

Implantagdo de programa de educag8o continuada em controle interno nas
Promover gestdo do conhecimento | modalidades presencial e a distancia.
em controle interno no Estado do

Ceara.

Certificagdo de profissionais que comp8em a Rede.

Celebracdo de parcerias estratégicas.
Promover o} fortalecimento
institucional da Rede.

Implantagdo do sistema de comunicagdo interna e externa.

Fonte: RECIGP (2019).

No tocante ao modelo de comunicacéo, destaca-se a criacdo da marca da RECIGP,
idealizada pelo Instituto de Estudos e Pesquisas sobre o Desenvolvimento do Estado do Cearé
(INESP), a elaboragdo e divulgacao de folder institucional, contendo as principais informacoes
da Rede e orientacdes acerca do processo de adesdo, disponibilizados por meio do link:
https://www.al.ce.gov.br/index.php/institucional/controladoria. No ambito da comunicacdo
interna foi criado o e-mail corporativo reci@al.ce.gov.br, além de grupo de WhatsApp,
ferramentas que facilitaram bastante o funcionamento da RECIGP com a ocorréncia da
pandemia da COVID-19 e as medidas de isolamento social.

Quanto as acdes da RECIGP que contribuiram para a integracdo dos sistemas de
controle interno da RECIGP, destacam-se as acOes de educagdo continuada, apontadas por
100% dos respondentes como elemento facilitador dessa integragcdo. Nesse sentido, destaca-se
no ambito do projeto estratégico “Implantacdo de programa de educagdo continuada em

controle interno nas modalidades presencial e a distancia”, a execug¢do do Programa de
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Educacdo Continuada em Controle Interno — PECCI, realizado pela Escola Superior do

Parlamento Cearense (UNIPACE), com a oferta de 1.988 oportunidades de capacitacdo no
periodo de 2018 a 2020, conforme Quadros 12 e 13.

Quadro 12 — Cursos Ofertados pelo Programa de Educacdo Continuada em Controle

Interno (PECCI) de 2018 a 2020

Ano Curso Oportuni_dadNes

de Capacitagdo
LicitagBes e Contratos 59
Planejamento estratégico para o setor publico 16
Mapeamento de Processos no setor publico 29
Capacitacdo no Sistema LICITAR 24
Elaboracdo de Termo de Referéncia 47
2018 | Etica e combate & corrupgao 26
Gestdo de Riscos na Administracdo 49
Controle social, Participacdo e Cidadania 29
Gestdo por Resultado Baseado no Modelo de Competéncia 35
Mecanismos de Integridade na Administracdo Publica 35
Andlise das Demonstrages Contabeis no Setor Piblico 27
Planejamento Estratégico da Rede Est. de Controle Interno da Gestdo Publica 13
Mapeamento de Processos - Ditre: teoria e pratica 13
Gestdo Publica Contemporanea 49
Governanca e Integridade na Administracdo Publica 45
2019 | Planejamento Estratégico no Setor Publico 22
Mapeamento de Processos - DRH: teoria e pratica 46
Fiscalizac8o e Gestdo de Contratos 24
Elaboracdo de Termo de Referéncia 36
Controle Interno e Governanca 36
2020 | Gestdo Patrimonial 40
Total 700

Fonte: Elaborado pela autora.

Quadro 13 — Foruns Realizados pelo Programa de Educacao Continuada em Controle

Interno (PECCI) de 2018 a 2020

Ano

2018

(continua)
, Oportunidades
Forum de Capacitagdo
| Forum: Prestacdo de Contas Anual e utilizacdo do Sistema Agora 21
I1 Férum: O novo modelo de controle interno do Poder Legislativo 115
111 Férum: A importancia do Termo de Referéncia no processo de aquisicdes 69
IV_ F()rgm: Novo Portal da Transparéncia - Integridade, Autenticidade e 95
Primariedade das Informagdes
V Forum: O papel da Controladoria nas orientagdes e recomendacdes aos 6rgaos 46
da Assembleia
VI Férum: Gestdo e Fiscalizagdo de Contratos 57
VIl Férum: A Gestdo de Riscos baseada em processos 64
VI Férum: O Plano de Agdo para Sanar Fragilidades 66
IX Férum: Sistema de Acesso a Informacéo 41
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Quadro 13 — Foruns Realizados pelo Programa de Educacéo Continuada em Controle

Interno (PECCI) de 2018 a 2020

(concluséo)

Oportunidades

Ano Forum de Capacitagéo
X Férum: Sistema de Integridade do Poder Executivo do Estado do Ceara 98

2018 | X1 Férum: Sistema de Informagdes Estratégicas de Controle 54
X1l Férum: Encerramento PECCI 50
X111 Férum: Sistema Agora e Normas Brasileiras de Contabilidade aplicadas ao 23

2019 Setor Publico
X1V Forum: Prestacdo de Contas Anual da Alece — Sistema Agora 19
XV Férum: Resultados das Atividades da Controladoria 2019 35
XVI Forum: Fortalecimento da Governanca: caminho para um estado eficiente e 119
justo

2020 | XVII Forum: Lancamento do Manual de Fiscalizagdo e Gestdo de Contratos 122
XVIII Férum: Modelo de Governanca da Alece a partir das 3 Linhas do 11A 2020 117
XIX Forum: Resultados da Controladoria 2020 77

Total 1.288

Fonte: Elaborado pela autora.

No que tange a implantacdo de solucdes tecnoldgicas inovadoras adotadas pelos

participes da RECIGP, 86% concordam que foi elemento facilitador da integracéo dos sistemas

de controle interno. Nesse sentido, destacam-se as seguintes parcerias, celebradas a partir de

benchmarking realizado entre os participes da RECIGP, no ambito do projeto estratégico

“Celebracdo de parcerias estratégicas”:

a) Defensoria Publica e Tribunal de Contas do Estado do Ceard, para cessdo pelo

TCE do sistema de gestdo patrimonial;

b) Assembleia Legislativa do Estado do Ceara e Controladoria e Ouvidoria Geral

de Fortaleza (CGM), para cessdo pela CGM Fortaleza do sistema AuditaFor,

para automacéo das auditorias de contas anuais de gestdo; e

c) Assembleia Legislativa e Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado para
transferéncia de conhecimento sobre a metodologia do Plano de Ac¢éo para Sanar
Fragilidades (PASF), metodologia de controle interno preventivo voltada para a
mitigacdo de riscos da gestdo e redugdo da recorréncia de desconformidades
apontadas pelos 6rgdos de controle externo.

Da analise dos dados relativos as caracteristicas e elementos da RECIGP que

contribuiram para a integracdo dos sistemas de controle interno que a comp8dem, 93% dos

pesquisados apontaram como elementos facilitadores dessa integracéo, a composicao eclética
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da Rede, a fluidez da sua estrutura e funcionamento e as regras regimentais de adesdo,
participacdo e deliberacdo. J& 100% afirmaram que o modelo de comunicacdo foi elemento
facilitador da integracdo dos sistemas de controle interno. Nesse sentido, destaca-se que o
modelo da RECIGP tem como esséncia a flexibilidade e o carater impessoal, com objetivos e
politicas explicitadas no planejamento estratégico 2019-2023, que foi o grande guia para as
acdes da RECIGP, em consonancia com a sua concepc¢do e criagdo como uma instancia
desburocratizada e desprovida de estrutura formal. Este modelo evita o carater formal
excessivo, que pode criar lacunas entre a estrutura da organizacao e a execugédo das acOes a que
ela se propde, conforme afirma Meyer (1977) ao abordar o0s conceitos no novo
institucionalismo.

Para além das caracteristicas e elementos da RECIGP que contribuiram com a
integracao dos sistemas de controle interno, destaca-se o fato destes sistemas estarem inseridos
num contexto organizacional altamente institucionalizado e fortemente regulado pelas
constituices federal e estadual, além de um denso arcabouco legal, o que favorece a sua
integracao, em consonancia com os conceitos de institucionalismo e isomorfismo apresentados
por Meyer (1977), Dacin (1997) e Peci (2006).

Na teia do isomorfismo institucional, os sistemas de controle interno representam
um campo organizacional, composto por instituicdes que enfrentam as mesmas condigdes
ambientais e realizam atividades e geram produtos similares, o que termina por exigir a
integracdo entre elas, visando a conectividade entre as organizagdes, com 0 aumento da
interacdo entre os sistemas, o surgimento de estruturas e padrdes interorganizacionais e a
conscientizacao da atuagdo em um negocio comum, conforme abordado por DiMaggio e Powell
(2005).

No contexto da integracédo dos sistemas de controle interno da RECIGP, tem-se uma
situacdo tipica de isomorfismo coercitivo, decorrente de um ambiente legal comum dos
sistemas de controle interno, o que contribui com a sua integragdo, tornando-os mais
homogéneos e ritualizados dentro de padrBes adotados por organizacdes maiores, conforme
afirmam DiMaggio e Powell (2005).

No tocante as agdes da RECIGP que contribuiram para a integracdo dos sistemas
de controle interno que a compdem, destaca-se a capacitacao continuada de servidores por meio
de cursos e féruns, apontada por 100% dos respondentes como elemento facilitador da
integracdo dos SCI da RECIGP. Nesse caso, tem-se uma situacdo tipica de isomorfismo
normativo, derivado da profissionalizacdo dos profissionais que atuam num campo

organizacional, na visdo de DiMaggio e Powell (2005). Para estes autores, programas
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educacionais em organizacdes similares, a exemplo dos 6rgdos centrais de controle interno,
contribuem para a socializacdo profissional e a formacéo de redes profissionais que perpassam
as organizacoes e facilitam a rapida difusdo de modelos e préticas.

Destacam-se ainda as a¢Ges de implantacdo de novos modelos, préaticas de controle
interno e abordagens de auditoria, bem como a implantacdo de solugdes tecnoldgicas
inovadoras, apontadas, respectivamente, por 93% e 86% dos responsaveis pelos sistemas de
controle interno da RECIGP como elementos facilitadores da sua integracéo.

A troca de modelos e préaticas de controle e de solugdes tecnoldgicas entre os
participes da RECIGP, por meio de benchmarking e celebragdo de parcerias, revela uma
situacdo tipica de isomorfismo institucional, decorrente da interdependéncia técnica entre as
organizagbes, 0 que aumenta a sua legitimidade e contribui para o sucesso, a confianca e a
estabilidade da organizacao, independente da imediata eficacia dos procedimentos adquiridos,
conforme afirma Meyer (1977). Pode-se classificar esta troca como um caso de isomorfismo
mimético, motivado pela necessidade de resposta as incertezas e pela vantagem na economia
de recursos, principalmente humanos, na visdo de DiMaggio e Powell (2005).

Por fim, percebe-se que a RECIGP teve papel relevante na integracao dos sistemas
de controle interno, seja pelas suas caracteristicas e elementos, seja pela coordenacdo de acbes
que favoreceram a troca de modelos e préaticas de controle interno e auditoria.

A Figura 18 apresenta, de forma consolidada, as caracteristicas, elementos e acdes
da RECIGP que contribuiram para a integrac@o dos sistemas de controle interno.

Figura 18 — Integracéo dos Sistemas de Controle Interno a partir de Caracteristicas,
Elementos e A¢des da RECIGP

Concordo totalmente = Concordo parcialmente w Discordo parcialmente m Discordo totalmente

17) Composicio eclética da RECIGP : : _ 72% : : ) 21% § 7%
18) Fluidez da estrutura e funcionamento da 0,
RECIGP 64% 29% 7%
19) Planejamento estratégico da RECIGP 43% 57%
20) Regras regimentais de adesdo,
participagdo e deliberagdo na RECIGP 64% 29% 7%
21) Modelo de comunicacdo da RECIGP 43% 57%
27) Implantacdo de novos modelos e praticas 299%
de Cl pelos participes da RECIGP 64% 2 7%
28) Implantacio de novas abordagens de 57% 36% 7%
auditoriainterna pelos participes da RECIGP
29) Capacitacdo de servidores em cursos e 64% 36%
féruns ofertados pela RECIGP no PECCI ' ’ . ' ’ ' ’ 4
30) Implantacdo de solugbes tecnolégicas 50% 36% 14%
inovadoras pelos participes da RECIGP
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fonte: Elaborado pela autora, a partir dos dados.
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4.2 Atuacéo dos Sistemas de Controle Interno (SCI1) da Rede Estadual de Controle Interno
da Gestéo Publica do Estado do Ceara (RECIGP) nas Macrofungdes e sua Contribuicao

para o Fortalecimento da Governanca

Nesta subsecdo apresenta-se as analises dos dados relativos a atuacdo dos sistemas
de controle interno da Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica do Estado do Ceara
(RECIGP) nas macrofuncdes de Ouvidoria, Controladoria, Auditoria Governamental e
Correicao, e sua contribuicédo para o fortalecimento da governanca.

As macrofuncgdes de Controladoria e Auditoria Governamental sdo apresentadas de
forma detalhada, considerando o escopo destas macrofuncgdes a partir das Diretrizes para o
Controle Interno no Setor Publico (CONACI, 2010) e os modelos e préaticas de controle e
governanca de convergéncia internacional.

A analise visa responder ao seguinte questionamento: Os sistemas de controle
interno que integram a Rede Estadual de Controle Interno da Gestéo Publica do Estado do Ceara
estdo atuando nas macrofuncBes previstas na Constituicdo Estadual e contribuindo com o

fortalecimento da governanca?
4.2.1 Macrofuncéo de Ouvidoria

Em relacdo a macrofuncdo de Ouvidoria, os resultados apontam que 86% dos
sistemas de controle interno da RECIGP concordam, total ou parcialmente, que atuam em
Ouvidoria, enquanto 2 sistemas de controle interno, representando 14%, discordam

parcialmente quanto a sua atuacdo em Ouvidoria, conforme Figura 19.

Figura 19 — Atuacéo dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP na Macrofuncgéo de
Ouvidoria.

Concordo totalmente
Concordo parcialmente
Discordo parcialmente
Discordo totalmente

36% 50% 14%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: Elaborado pela autora, a partir dos dados.
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A atuacgdo do Sistema de Controle Interno (SCI) na macrofuncdo de Ouvidoria esta
prevista nas Diretrizes para o Controle Interno no Setor Publico (CONACI, 2010) e estabelecida
nos Arts. 154 e 190-A, IV, da Constituicdo Estadual, no sentido de criar condi¢Ges para o
exercicio do controle social.

Entretanto, a Constituicdo Estadual ndo detalna a forma de organizagéo
administrativa do SCI, podendo ocorrer, em especial nos demais Poderes e nos Orgdos
Autbnomos, em razao da sua organizacdo administrativa, situacfes em que a Ouvidoria nao é
coordenada pelo 6rgéo central do SCI.

Os dados confirmam esta situacdo no Poder Judiciario e na Defensoria Publica, que
informaram ndo atuar na macrofunc¢do de Ouvidoria. No caso do Poder Judiciario, a Ouvidoria
esta prevista no Art. 7°, 82°, da Lei n°® 12.483/1995, que trata da Corregedoria Geral de Justica,
com a finalidade de receber dendncias provenientes da sociedade. J& a Ouvidoria-Geral da
Defensoria Publica estd prevista como um 6rgdo, em linha com a Controladoria Geral,
conforme disposto no Art. 6°, 1V, a), da Lei Complementar n® 06/1997.

Para além dos dispositivos constitucionais, a Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informacéo) estabelece em seus Arts. 10 e 11 as regras para acesso a informagdo mediante
requerimento do cidaddo, papel que na préatica tem sido exercido pelas ouvidorias publicas,
como canais de interlocugdo com o cidaddo. Nesse sentido, destaca-se 0 modelo do Sistema
Estadual de Acesso a Informacdo, instituido pela Lei Estadual n® 15.175/2012, que inclui a
Ouvidoria no Comité Setorial de Acesso a Informacéo, responsavel pelo fornecimento de
informag0es ao cidadé&o.

De outra parte, a atuacdo da Ouvidoria como canal de participagéo e controle social
estd aderente aos referenciais e boas praticas de controle e governanca, destacando-se o
Referencial de Governanca do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020), que define a
participacdo como um dos principios da governanca. Nesse sentido, viabilizar a participacdo
social no processo decisorio das politicas publicas € condicdo para uma boa governanga,
conforme o Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas (TCU, 2014) e o
Referencial de Controle de Politicas Publicas (TCU, 2021).

No caso do Estado do Ceara, a atuacdo da Ouvidoria como canal de transparéncia
passiva, nos termos da Lei n® 15.175/2012, corrobora com o modelo de Avaliacdo de Politicas
Publicas: Guias Praticos de Analise Ex Ante e Ex Post (IPEA, 2018), ao defenderem a
participagdo da sociedade na fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos publicos e da conduta dos
gestores de politicas publicas como fundamental para a efetividade das politicas publicas,

destacando a necessidade de canais de acesso céleres e automatizados, a exemplo do e-SIC.
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Por fim, a analise dos dados revela que a Ouvidoria esta presente em 100% dos
Entes, Poderes e Orgéos que compdem a RECIGP. Destaca-se que o fato de os 6rgéos centrais
de controle interno do Poder Judiciario e da Defensoria Publica ndo estarem atuando
diretamente na gestdo da Ouvidoria ndo implica desobediéncia aos dispositivos constitucionais
vigentes. Todavia, faz-se necesséria a integracdo do orgao central do SCI com os 6rgaos
incumbidos da Ouvidoria, por meio de normativos, procedimentos e fluxos de trabalho, visando
assegurar que o controle social exercido por meio da Ouvidoria, funcione no sentido de

retroalimentar o controle da execucdo de politicas publicas e programas governamentais.
4.2.2 Macrofuncéo de Controladoria

Nesta subsecdo analisa-se os dados relativos a atuacdo dos sistemas de controle
interno da RECIGP na macrofuncdo de Controladoria, compreendendo ac¢des relativas a (ao):
i) orientacdo e consultoria a gestdo; ii) gerenciamento de riscos; iii) transparéncia; iv) ética e
prevencao e combate a corrupgdo; e v) monitoramento da gestao fiscal.

A atuacdo do Sistema de Controle Interno (SCI) na macrofuncéo de Controladoria
estd prevista nas Diretrizes para o Controle Interno no Setor Publico (CONACI, 2010) e
estabelecida nos Arts. 154, XXVII e 190-A, 1V, da Constitui¢do Estadual.

Destaca-se que a macrofuncdo de Controladoria é a mais inovadora em matéria de
controle interno. Esta macrofungdo quebrou o paradigma de atuagéo tradicional a posteriori,
apresentando uma nova abordagem de atuacdo a priori, com foco na prevencao e orientagéo,
visando criar condicOes razoaveis para o alcance dos objetivos organizacionais.

No tocante a orientagdo e consultoria aos gestores, os dados revelam que 12
sistemas de controle interno, representando 86%, afirmam exercer estas atividades. Por sua vez,
14% dos 6rgaos de controle interno da RECIGP ndo adotam esta pratica.

Destaca-se que a orientacdo proativa aos gestores por parte do controle interno, esta
prevista nas Diretrizes do CONACI para o Controle Interno no Setor Publico, visando a
prevencdo de préticas ineficientes e antiecondmicas e atos eivados de corrup¢do ou outras
inadequacdes, tendo sido a atividade mais controversa durante os estudos e debates para
elaboracdo das diretrizes, sob a alegativa de que poderia comprometer a independéncia do
controle interno.

Por sua vez, 0 Modelo de Trés Linhas do 11A 2020 veio contribuir com a superagéo
deste debate, ao posicionar a auditoria interna como 6rgdo de 3? Linha, mantendo a funcdo de
assessoria do controle interno, assegurada a sua independéncia em relagéo as decisdes e atos da

gestao.
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Destaca-se ainda a atuacdo preventiva do controle interno nos referenciais de
controle de politicas pablicas do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao definirem a importancia da atuacdo do controle no
exame continuo dos processos, produtos, resultados e impactos, visando contribuir com a
isencdo e seguranca na tomada de deciséo.

Por fim, os resultados apontam avancos significativos na atuacdo do controle
interno, considerando que 86% dos sistemas de controle interno da RECIGP exercem atividades
de orientacgdo e consultoria aos gestores, o que contribui sobremaneira para o fortalecimento da
governanca.

Em relacdo ao gerenciamento de riscos, a atividade estd presente em 71% dos
sistemas de controle interno da RECIGP, enquanto 29% discordam parcialmente que atuam
nesta atividade.

A atuacéo dos sistemas de controle interno no gerenciamento de riscos representa
um dos maiores avangos do controle como mecanismo de governanca, e 0s dados revelam um
indicador favoravel ao apontar que 71% dos sistemas de controle interno que compdem a
RECIGP estéo atuando na gestéo de riscos, com aderéncia ao Modelo COSO (1992, 2004, 2014
e 2017) e INTOSAI (2004), com destaque para o alinhamento da gestdo de riscos a partir da
estratégia e da missdo da organizacdo, com énfase no alcance dos objetivos com ética,
economicidade, eficiéncia e eficacia.

As Diretrizes para o Controle Interno no Setor Pablico (CONACI, 2010) abordam
a gestdo de riscos como uma das atividades da macrofuncéo de Controladoria, destacando a sua
importancia para o equilibrio das contas publicas.

No Referencial Basico de Governanca do TCU, a gestdo de riscos é apresentada
como um dos pilares da boa governanca, considerando a sua relevancia para a redugdo das
incertezas que podem comprometer o atingimento dos objetivos, além de assegurar o
alinhamento dos objetivos com a missdo institucional. Por sua vez, no Referencial para
Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas, o TCU atribui como essencial a identificacdo
e documentacdo dos riscos e a definicdo de acGes mitigadoras.

Destaca-se a atencdo especial que deve ser dada pelo controle interno na
identificacdo e tratamento dos riscos que impactam o cronograma de execuc¢do das politicas
publicas, levando em consideragdo fatores internos e externos, conforme previsto nos Guias
Praticos de Analise Ex Ante e Ex Post do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA,
2018).



116

Por sua vez, 0 Modelo de Trés Linhas do 1A (11A, 2020), enfatiza a importancia do
gerenciamento de riscos para o fortalecimento da governanca, indo além da mitigacao dos riscos
negativos, considerando os riscos positivos como oportunidades a serem exploradas.

Por fim, os resultados revelam um avanco significativo, quando apontam que 71%
dos sistemas de controle interno da RECIGP atuam no gerenciamento de riscos, exigindo, ao
mesmo tempo, uma aten¢éo especial aos sistemas que ndo exercem esta atividade, levando em
consideracdo a importancia do diagndstico e tratamento de riscos para garantir condi¢fes
razodveis para a obtencdo dos resultados planejados a partir das politicas publicas e dos
programas governamentais.

A coordenacdo do Portal da Transparéncia e dos demais instrumentos de acesso a
informacdo esta presente em71% dos sistemas de controle interno que compdem a RECIGP,
enquanto quatro sistemas, representando 29%, ndo exercem estas atividades.

Destaca-se que os 6rgdos de controle interno que nao atuam na coordenacdo das
acdes de transparéncia, sdo a Defensoria Publica Geral, o Ministério Publico, o Tribunal de
Contas do Estado e o Tribunal de Justica.

Da anélise da regulamentacgdo dos sistemas de controle interno retromencionados,
percebe-se que, no ambito da Defensoria Publica Geral, a Lei Complementar n® 6/1997
estabelece, em seu Art. 8° 8§1° a transparéncia da gestdo como uma das competéncias da
Controladoria Geral. No tocante ao Ministério Publico, Tribunal de Contas e Tribunal de
Justica, a legislagdo que rege o 6rgdo central de controle interno € silente em relacdo a
transparéncia.

As acOes de transparéncia no ambito da macrofuncdo de Controladoria estéo
previstas nas Diretrizes para o Controle Interno no Setor Pablico (CONACI, 2010) e no Art.
190-A, 1V, da Constituicdo Estadual, que estabelece como finalidade do controle interno “criar
condicBes para o exercicio do controle social sobre os programas contemplados com recursos
do orgcamento do Estado”. Por sua vez, o Art. 43-A, do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias (ADCT), da Constituicdo Estadual, que cria o Conselho de Governanga Fiscal,
atribui ao Sistema de Controle Interno as a¢des de transparéncia da gestao fiscal.

Outros marcos legais que regem a transparéncia no setor publico sdo a Lei
Complementar n° 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei n°® 12.527/2011 - Lei de
Acesso a Informacéo e a Lei Estadual n® 15.175/2012, que trazem atribuicdes expressas para o
Sistema de Controle Interno no que tange a disponibilizacdo de canais de transparéncia e

participacao social.
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De outra parte, a transparéncia esta presente como principio na maioria dos
referenciais de controle e governanca, com destaque para 0 Cdodigo das Melhores Praticas de
Governanca Corporativa do Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa, que defende que o
agente publico, mais do que a obrigacdo, deve ter o desejo de informar, gerando um clima de
confianga perante a sociedade.

Por sua vez, os referenciais de controle e avaliacdo de politicas, a exemplo dos
Guias de Analise Ex Ante e Ex Post do IPEA e do Referencial de Controle de Politicas Publicas
do TCU, destacam a importancia da disponibilizacdo de canais de transparéncia e acesso a
informac&o para a participacdo da sociedade nos estagios das politicas publicas, com énfase na
transparéncia do processo de inclusdo dos problemas na agenda oficial do governo.

Pode-se destacar ainda o Modelo COSO |, que prevé a transparéncia como
principio, destacando a importancia de divulgar informacGes confidveis e oportunas, além do
Banco Mundial, na publicacdo Governance: the World Bank’s experience e no Study 13 do
IFAC, que enfatizam a importancia da transparéncia como meio de gerar confianca das partes
interessadas no processo decisorio.

Por fim, o fato de 71% dos sistemas de controle interno que compdem a RECIGP
estarem atuando na coordenacdo das acOes de transparéncia e acesso a informacdo revela
aderéncia desses sistemas aos dispositivos constitucionais e legais vigentes e aos referenciais
de controle e governanca.

Todavia, em relacdo a transparéncia, a ndo atuacdo da Controladoria Geral da
Defensoria Publica e a omissao dos regulamentos dos sistemas de controle interno do Tribunal
de Justica, do Tribunal de Contas e do Ministério Publico, revela lacuna de ordem
constitucional, legal e técnica, merecendo uma atencao especial por parte de cada 6rgdo de
controle interno.

No que tange as acdes voltadas para a integridade, ética e prevencdo e combate a
corrupgéo, os dados revelam que 86% dos sistemas de controle interno da RECIGP executam
acoes desta natureza, enquanto 14% afirmam n&o exercer estas atividades.

As acOes de integridade, ética e prevencao e combate a corrupgao estdo previstas
nas Diretrizes para o Controle Interno no Setor Publico (CONACI, 2010) e estao estreitamente
relacionadas com a transparéncia da gestéo.

Destaca-se que a integridade esta presente como principio e mecanismo de
governanca nos referenciais do IFAC, IBGC, e COSO | e Il. Para COSO | e COSO Il, a
integridade e os valores éticos fazem parte do ambiente de controle. O IBGC defende a

lideranca e 0 comprometimento dos agentes de governanga como condicao para a formacao de
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um ambiente ético. Por fim, o IFAC defende que a integridade gera confianca, baseada na
honestidade e objetividade, na probidade da aplicacdo dos recursos publicos e na qualidade do
desempenho.

O TCU defende a integridade como principio da governanca publica, considerada
como préatica no &mbito do mecanismo da lideranca, devendo pautar o comportamento do
agente publico para priorizar o interesse publico e gerar confiabilidade das partes interessadas.
Para o TCU, as politicas de integridade devem considerar contexto, evidéncias e riscos, de
modo a evitar a implantacdo de programas que venham a ser muito rigidos em matéria de
conformidade, podendo falhar no impedimento ao comportamento antiético.

Portanto, os resultados apontam avancos em 86% dos sistemas de controle interno
da RECIGP que exercem acdes de integridade, ética e prevencdo e combate a corrupcao,
revelando aderéncia as boas préaticas dos referenciais de governanca nacionais e internacionais.

No que tange ao monitoramento da gestéo fiscal, os dados revelam que 100% dos
sistemas de controle interno da RECIGP exercem esta atividade. O monitoramento da gestdo
fiscal pelo sistema de controle interno esta previsto na Lei Complementar n® 101/2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal. Destaca-se ainda a fungéo de assessoramento do controle interno ao
Conselho de Governanca Fiscal do Estado do Ceara, nos termos do Art. 43-A, do ADCT da
Constituicdo Estadual.

Corroborando com a legislacdo vigente, as Diretrizes para o Controle Interno no
Setor Publico (CONACI, 2010), ao delimitarem o escopo da macrofuncdo de Controladoria,
remetem ao controle interno a competéncia de monitorar o cumprimento de obrigacdes
constitucionais e legais.

Destaca-se a importancia do monitoramento da gestdo fiscal para o
acompanhamento e a avaliacdo das politicas publicas. Nesse sentido, o Guia de Analise Ex Post
do IPEA ressalta a importancia de a avaliacdo das politicas publicas levar em consideracao a
disciplina fiscal do Ente, com atencédo especial para as despesas obrigatdrias e 0 Novo Regime
Fiscal (NRF). O Guia alerta ainda para o fato de que a avaliacdo deve ocorrer de forma
tempestiva ao ciclo orcamentadrio do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA), de modo a intervir nos instrumentos
de planejamento orcamentario, contribuindo com a eficiéncia alocativa e evitando cortes
lineares de recursos, 0 que pode comprometer as politicas publicas.

Portanto, os resultados revelam que 100% dos sistemas de controle interno da

RECIGP realizam o monitoramento da gestdo fiscal, com aderéncia aos dispositivos
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constitucionais e legais vigentes e as boas praticas dos referenciais de governanca e controle
explorados nesta pesquisa.

A Figura 20 apresenta, de forma consolidada, os dados relativos a atuacdo dos
sistemas de controle interno da RECIGP na macrofuncéo de Controladoria, destacando as a¢oes
de orientacdo aos gestores, gerenciamento de riscos, transparéncia da gestdo, integridade e ética

e monitoramento da gestdo fiscal.

Figura 20 — Atuacao dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP na Macrofuncéo de
Controladoria
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir dos dados.

4.2.3 Macrofuncgéo de Auditoria Governamental

Nesta subsecdo aborda-se a atuacdo dos sistemas de controle interno da RECIGP
na macrofungdo de Auditoria Governamental, compreendendo: i) auditoria de conformidade;
ii) auditoria de desempenho e avaliagcdo da eficacia dos controles internos; iii) auditoria de
cumprimento das metas do PPA e dos programas orcamentarios; e iv) auditoria voltada para
gestéo de riscos e fortalecimento da governanca.

No tocante a auditoria de conformidade, 93% dos sistemas de controle interno da
RECIGP afirmam exercer tal atividade, enquanto somente 1 érgdo, representando 7%, discorda
parcialmente que exerce tal atividade. Por sua vez, sobre o mesmo tema,100% dos sistemas de
controle interno da RECIGP afirmam exercer a auditoria de conformidade a partir de um plano
de auditoria estruturado, considerando um arcabougo de processos e praticas profissionais e
com pleno acesso a documentos e informacgdes, em consondncia com as Diretrizes para 0
Controle Interno no Setor Publico (CONACI, 2010). Portanto, considerando a similaridade das
questdes acima, e eliminando a discordancia parcial de um sistema de controle interno em

relacdo a primeira, e prevalecendo a sua concordancia em relagdo a segunda, pode-se concluir
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que 100% dos sistemas de controle interno da RECIGP exercem atividades de auditoria de
conformidade, sem prejuizo da anélise.

O controle da legalidade dos atos da gestdo orcamentaria e financeira,
compreendendo a arrecadacgéo das receitas e a realizacdo das despesas, assim como o controle
da observancia das normas relativas a aplicacdo dos dinheiros publicos e a guarda dos bens
pelos 6rgdos proprios do sistema de contabilidade e auditoria, estdo previstos na Lei n° 4.320/64
e no Decreto-Lei n° 200/67, antecedendo a instituicdo do sistema de controle interno.

No tocante ao Sistema de Controle Interno, a conformidade dos resultados, quanto
a eficécia eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, esta estabelecida como
uma das suas finalidades, conforme disposto no Art. 74, Il da Constituicdo Federal, no Art. 190-
A, 11, da Constituicdo Estadual e nos Arts. 52, 11, e 53, I, da Lei n® 12.509/1995 - Lei Organica
do Tribunal de Contas do Estado.

A luz dos dispositivos legais e constitucionais retromencionados, percebe-se que a
auditoria de conformidade é a mais tradicional das atividades do controle interno, devendo ser
exercida em carater mandatorio pelo sistema de controle interno.

Destaca-se ainda o Codigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa do
IBGC e os Modelos COSO 1 e Il, que trazem como principio e objetivo o compliance,
compreendido como tal a conformidade legal e regulatéria da gestao.

A auditoria de desempenho e de avaliacdo da eficacia dos controles internos é
exercida por 100% dos sistemas de controle interno da RECIGP, ndo havendo discordancia
quanto a atuacdo nesta atividade por nenhum dos sistemas de controle interno da RECIGP. Por
sua vez, para a avaliacdo da eficacia dos controles internos, a adocao de medidas de desempenho
é realizada por 71% dos sistemas de controle interno da RECIGP, enquanto 29% discordam
parcialmente que adotam esta pratica.

Em relacdo aos referenciais de controle e governanga, 0 Modelo COSO (2013)
define a avaliac&o da eficacia dos controles internos como requisito para um sistema de controle
interno eficaz, que proporcione seguranca razodvel quanto a realizacdo dos objetivos da
organizacao, reduzindo, a um nivel aceitavel, os riscos de ndo atingir tais objetivos, com vistas
a eficiéncia do desempenho operacional. Ja 0 Modelo de Trés Linhas do 1A (2020) prevé que
a auditoria interna, como 6rgao de 3? Linha deve realizar a avaliacdo independente da eficacia
dos controles internos, processos e estruturas criados para a boa governanca das politicas
publicas.

Percebe-se como um avanco significativo, o fato de 100% dos sistemas de controle

interno da RECIGP estarem atuando em auditoria de desempenho e avaliagcdo da eficacia dos
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controles internos, considerando que esta modalidade de auditoria vai além da conformidade,
contribuindo para o fortalecimento dos controles internos e a reducéo de fragilidades que podem
comprometer o desempenho organizacional, agregando valor a gestdo. No entanto, cabe um
esforco de 29% dos sistemas de controle interno da RECIGP no sentido de definir indicadores
para mensuracdo da avaliacdo da eficacia dos controles.

No que tange a auditoria de avaliacdo do cumprimento das metas do PPA e dos
programas orcamentarios, 86% dos sistemas de controle interno da RECIGP executam esta
auditoria, enquanto dois sistemas, representando 14%, afirmaram n&o a exercer.

A auditoria de avaliagdo do cumprimento das metas do Plano Plurianual e da
execucdo dos programas orcamentarios é a finalidade primeira do sistema de controle interno,
conforme estabelecido no Art. 74, 1, da Constituicdo Federal, nos Arts. 80, | e 190-A, I, da
Constituicdo Estadual e no Art. 52, 1, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado.

Para além das exigéncias constitucionais e legais, as Diretrizes para o Controle
Interno no Setor Publico do CONACI (2010), remetem a auditoria governamental a analise da
acao governamental, utilizando metas e indicadores or¢camentarios, visando a avaliagdo do
resultado da acdo e a critica a esses parametros.

De outra parte, destaca-se que a auditoria de avaliagdo do cumprimento das metas
do PPA e da execucdo dos programas orcamentarios, comumente denominada auditoria de
natureza operacional, estd diretamente relacionada com a avaliacdo de politicas publicas, vez
que a materializagdo das politicas publicas se da através dos instrumentos de planejamento
orcamentario - PPA, LDO e LOA.

Nesse sentido, destaca-se como boa pratica no controle de politicas publicas, o
referencial de Avaliacdo de Politicas Publicas do IPEA, ao definir que a analise do impacto
orcamentario e financeiro das politicas pablicas deve ser feita a partir do Plano Plurianual
(PPA), que estabelece os programas governamentais e 0S correspondentes recursos para o
periodo de quatro anos, e a partir da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO), que define as
prioridades anuais. Nenhuma politica que preveja dispéndios de vigéncia plurianual pode ser
executada sem inclusdo no PPA.

Para o IPEA (2018), a avaliacdo do cumprimento das metas do PPA pode contribuir
com a eficiéncia das politicas publicas, otimizando a utilizagdo dos recursos publicos e a
obtencdo de resultados com qualidade. A identificacdo de pontos criticos pode propor o
aprimoramento das politicas publicas, além de influenciar na sua priorizagdo por ocasido da

elaboracdo dos orcamentos, visando a eficiéncia alocativa dos recursos.
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Destaca-se ainda como boa pratica o Referencial de Controle de Politicas Publicas
do TCU (2021), que prevé a atuacao do controle interno em todo o ciclo de politicas publicas,
com énfase na adequacéo da politica publica ao PPA e a LDO e na definigdo de indicadores e
metas para aferir a entrega de produtos e resultados.

Por fim, no que tange & auditoria de avaliacdo do cumprimento das metas do PPA
e dos programas orcamentarios, os resultados apontam que 14% dos sistemas de controle
interno da RECIGP, representados pelas controladorias dos municipios de Aracati e Fortim,
ndo exercem essa atividade, revelando lacuna de ordem constitucional e legal, merecendo
atencdo especial destes 6rgaos.

A auditoria voltada para a gestao de riscos e o fortalecimento da governanca esta
presente em 93% dos sistemas de controle interno que compdem a RECIGP, enquanto somente
1 sistema, correspondendo a 7%, afirma n&o exercer esta modalidade de auditoria.

A gestdo de riscos € um dos aspectos mais inovadores na atuacdo do controle
interno, no sentido de assegurar condicdes razoaveis para 0 atingimento dos objetivos
organizacionais e a conformidade (compliance) da organizacéo.

No tocante aos referenciais de controle e governanca, as Diretrizes para o Controle
Interno no Setor Publico do CONACI, preveem a elaboracdo de matriz de risco para o plano de
auditoria, inclusive quanto aos riscos da prépria auditoria, no tocante aos recursos humanos,
materiais e financeiros disponiveis, dentre outros.

Por sua vez, todos os modelos COSO trazem a gestdo de riscos como um
componente essencial as organizacdes, destacando a importancia do gerenciamento de riscos
em todos os niveis da organizac&o, a partir do apetite ao risco definido pela estratégia. O Modelo
de Trés Linhas do 11A 2020 defende o envolvimento da auditoria interna nas discussdes sobre
riscos, destacando a importancia de explorar riscos positivos, além de mitigar os riscos
negativos.

No que tange aos referenciais de controle de politicas publicas, os Guias Préaticos
de Analise Ex Ante e Ex Post do IPEA (2018) e o Referencial de Controle de Politicas Publicas
do TCU (2021), abordam o gerenciamento de riscos como essencial a governanca e a avaliacao
de politicas publicas, destacando a importancia de considerar fatores internos e externos a
politica para implementacéo da gestdo de riscos, bem como considerar critérios de riscos para
atuacdo do controle interno na politica publica.

Portanto, os dados revelam avancos nos sistemas de controle interno da RECIGP,

considerando que 93% dos sistemas exercem atividades de auditoria baseada em riscos.



123

Ainda em relacdo a atuagdo na macrofuncdo de Auditoria Governamental, 29%
concordam que o sistema de controle interno é implementando de maneira ad hoc, com
auditorias isoladas, com fins de aferir conformidade. Em contrapartida, 100% dos sistemas de
controle interno da RECIGP concordam que a auditoria é reconhecida como agente de
mudanca, destacando que a auditoria atua com independéncia, poder e autoridade sobre as suas
atividades, num processo de melhoria continua.

A atuacdo independente da auditoria esta prevista nas Diretrizes para o Controle
Interno no Setor Publico do CONACI (2010) e no Modelo de Trés Linhas do I1A (2020). Para
o IIA (2020), a avaliacdo e assessoria independentes exercidas pela auditoria, provoca
mudancas positivas e inovacdes na organizacdo, gerando confianca reciproca entre a gestao e a
auditoria, contribuindo para o fortalecimento da governanca. O IBGC (2015), também prevé
como uma boa prética a independéncia da auditoria em relacdo a alta administracdo da
organizagao.

Portanto, os resultados revelam um indicador positivo, considerando que 100% dos
sistemas de controle interno da RECIGP concordam que a auditoria interna atua de forma
independente e é reconhecida como agente de mudanca.

A Figura 21 apresenta, de forma consolidada, os dados relativos a atuacdo dos

sistemas de controle interno da RECIGP na macrofungéo de Auditoria Governamental.

Figura 21 — Atuacao dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP na Macrofuncéo de
Auditoria Governamental

Concordototalmente  Concordo parcialmente & Discordo parcialmente ¥ Discordo totalmente
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir dos dados.
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4.2.4 Macrofuncdo de Correigédo

Em relacdo a macrofuncdo de Correicdo, os resultados revelam que 50% dos
sistemas de controle interno da RECIGP atuam nesta macrofungéo, enquanto os outros 50%
afirmam n&o atuar.

A atuacéo do sistema de controle interno na macrofungao de correicdo esta prevista
no Art. 154, XXVII, da Constituicdo Estadual. Todavia, ao estabelecer as macrofuncdes do
Sistema de Controle Interno, a Constituicdo Estadual nédo interferiu no arranjo institucional,
podendo ocorrer situagdes em que as atividades correcionais sdo exercidas ou coordenadas por
outro érgao, e ndo pelo érgdo central de controle interno.

Por sua vez, as Diretrizes para o Controle Interno no Setor Publico do CONACI
(2010), definem a Corregedoria como a macrofuncédo do sistema de controle interno que cuida
de processos disciplinares relativos a ilicitos funcionais, com base em denlncias ou
informac0es provenientes da auditoria ou da ouvidoria, sem prejuizo de dendncias apresentadas
diretamente a unidade correcional. Além dos aspectos punitivos, a correicdo deve atuar na
producdo de informac0es para subsidiar a atuagdo preventiva do controle e as acdes de educacéo
continuada de servidores e agentes publicos.

Destaca-se que a atividade correcional na administracdo publica, considerando o
poder disciplinar de punir infrages funcionais de servidores (Meirelles, 2006), foi assumida
tradicionalmente pelas procuradorias juridicas. Com o advento da macrofuncéo de correi¢ao no
ambito do Sistema de Controle Interno, a atividade esta sendo paulatinamente assumida pelos
6rgdos centrais de controle interno.

Nesse sentido, foi realizada uma analise mais acurada da regulamentacdo dos
Poderes/Orgéos da RECIGP que n&o atuam na macrofuncio de Correicio, representados pelas
controladorias dos municipios de Cariré, Fortim e Sobral, além do Ministério Publico Estadual,
Tribunal de Contas do Estado, Tribunal de Justica e Tribunal Regional Eleitoral (TRE-Ce),
visando identificar o 6rgdo responsavel pelas acGes correcionais.

No caso do municipio de Cariré, as atividades correcionais sdo exercidas pela
Procuradoria Geral, nos termos do Art. 29, VIII, da Lei n°® 630/2019, que dispbe sobre a
organizacdo administrativa do Poder Executivo Municipal. Por sua vez, no municipio de
Fortim, a Lei n°® 604/2016, que trata do Poder Executivo e dos principios da Administracdo
Publica, prevé a delegacdo pelo prefeito para abertura de sindicancias e processos disciplinares,
com a aplicacdo de penalidades, sem, no entanto, definir expressamente o 6rgdo competente

para tal, com excec¢do de infracbes ambientais, cuja apuracdo compete a Secretaria Municipal
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de Meio Ambiente. No caso do municipio de Sobral as atividades correcionais sdo
compartilhadas entre o controle interno e a Procuradoria, nos termos da Lei n° 1.866/2019.

No Ministério Pablico Estadual, a Lei n® 12.482/95, que dispde sobre a Organizacdo
Administrativa da Procuradoria-Geral de Justica, criou a Corregedoria Geral, com a finalidade
de orientar e fiscalizar as atividades funcionais e a conduta dos Membros do Ministério Publico.
No Tribunal de Contas do Estado, as atividades de correicdo sdo exercidas pelo Conselheiro
Corregedor com o apoio da Controladoria, nos termos da Resolugdo n° 3.163/2017. No TRE-
Ce, compete a Secretaria de Controle Interno e Auditoria realizar auditoria em processos
administrativos e disciplinares, cabendo ao Diretor Geral a abertura de processos disciplinares
e aplicacdo das penalidades de adverténcia e de suspensao até 30 (trinta) dias, competindo ao
Presidente do Tribunal a decisdo e aplicacdo das medidas cabiveis, nos demais casos.

Do exame da legislacdo retrocitada, conclui-se que a atividade correcional esta
presente em 100% dos Entes/Poderes/Orgaos da RECIGP, revelando aderéncia aos dispositivos
constitucionais vigentes, em que pese situacdes em que as atividades ndo séo coordenadas ou

exercidas diretamente pelo érgédo central de controle interno, conforme Figura 22.

Figura 22 — Atuacéo dos Sistemas de Controle Interno da RECIGP na Macrofuncgéo de
Correicao
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir dos dados.
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5 CONCLUSAO

Os sistemas de controle interno devem ser estruturados no ambito de cada
Ente/Poder/Orgéo e funcionar de forma integrada, conforme estabelecem os Arts. 31 e 74, da
Constituicdo Federal de 1988 e os Arts. 80, 154 e 190-A, da Constitu¢éo Estadual.

Em que pese as determinacOes de ordem constitucional, ndo foi estabelecida, em
ambito nacional, legislacdo ou politica que defina os requisitos, modelos e padrées minimos de
atuacdo do sistema de controle interno, o que levou os entes e poderes da federacdo a
estabeleceram seus normativos e forma de atuagéo.

Nesse contexto, diante das obrigag6es comuns dos Entes e Poderes em relacdo ao
atendimento dos preceitos constitucionais, abriu-se um vasto campo para a atuacao em rede, a
partir do compartilhamento de conhecimentos, modelos e praticas que venham contribuir com
a integracao dos sistemas de controle interno.

Visando suprir esta lacuna, foi criada a Rede Estadual de Controle Interno da Gestéo
Publica do Estado do Ceara (RECIGP), com a missdo de promover a integracao dos sistemas de
controle interno do Estado do Ceara para o aprimoramemnto dos mecanismos de controle da gestao
publica.

Esta pesquisa teve como objetivo compreender se 0s sistemas de controle interno que
compBem a Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica estdo funcionando de forma
integrada e contribuindo para o fortalecimento da governanca, no periodo de 2018 a 2020.

No tocante a estrutura e integragcdo dos sistemas de controle interno da RECIGP,
verificou-se a sua regulamentacdo e aderéncia aos dispositivos constitucionais vigentes, além das
caracteristicas, elementos e acGes da RECIGP que contribuiram com esta integracdo, a luz dos
conceitos de institucionalismo e isomorfismo das organizacdes.

Quanto a contribuicdo dos sistemas de controle interno da RECIGP para o
fortalecimento da governanga, analisou-se a atuacéo desses sistemas nas macrofunc¢des de controle
interno, a luz dos dispositivos constitucionais vigentes e dos referenciais de governanca e controle
abordados nesta pesquisa.

Da andlise dos dados relativos a estrutura e regulamentacéo dos sistemas de controle
interno que compdem a RECIGP, conclui-se que 100% desses sistemas estdo formalmente
estruturados e regulamentados, em observéncia ao disposto nos Arts. 31 e 74, da Constituicdo
Federal e nos Arts. 80 e 190-A, da Constituicdo do Estado do Ceara. Destaca-se que 100% desses
sistemas dispdem de 6rgéo central de controle interno incumbido da coordenacéo das atividades do

SCI, revelando aderéncia ao disposto no Art. 190-A, 88 1° e 2° da Constituicdo Estadual.
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No que se refere a vinculagdo do 6rgdo central de controle interno, 93% dos 6rgéos
centrais de controle interno da RECIGP estdo vinculados hierarquicamente ao chefe do
Ente/Poder/Orgao e dispdem de planejamento estratégico, o que considera-se uma boa pratica de
governanca, levando em conta o papel estratégico atribuido ao controle inteno pelos referenciais de
controle e governanca que embasaram a pesquisa, em especial o Modelo de Trés Linhas do 1A
2020, ao prever a audioria interna com 6rgao de 3% Linha, com reporte a alta administracéo.

Entretanto, em relacéo a estrutura de recursos humanos, atribui-se como um resultado
negativo o fato de somente 43% dos sistemas de controle interno que compdem a RECIGP
disporem de carreiras especificas, com provimento mediante concurso, situagdo que revela
inobservancia a determinagdo contida no Art. 190-A, §1° da Constituicdo Estadual, e requer especial
atencdo do chefe do Ente/Poder/Orgdo. Como atenuante dessa situacio, destaca-se a existéncia de
programa de educacéo continuada em 72% dos sistemas de controle interno da RECIGP, com vistas
a melhoria do desempenho dos profissionais que atuam no controle interno.

Relativamente a estrutura tecnoldgica de suporte a seguranca da informacdo e a
salvaguarda de ativos e registros, conclui-se que ha fragilidades e riscos em 22% dos sistemas de
controle interno da RECIGP, pois a salvaguarda de ativos é uma das finalidades do SCI, conforme
afirma Castro (2011). A salvaguarda de ativos tambem esta presente no referencial de governanca
e controle de INTOSAI (2004), como condicéo indispensavel para evitar perdas, mau uso e danos
na utilizacdo dos recursos publicos. Destaca-se ainda que esse resultado pode representar ameaca a
atuacdo desses sistemas no exercicio da prerrogativa constitucional de comprovar a legalidade e
avaliar a eficiéncia e eficacia da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial, conforme previsto
no Art. 74, 11, da Constituigdo Federal e no Art. 190-A, 11, da Constitui¢éo Estadual.

No que diz respeito as caracteristicas e elementos da RECIGP que contribuiram
com a integracdo dos sistemas de controle interno, conclui-se que a composicao eclética da
RECIGP, a fluidez da sua estrutura e funcionamento e as regras regimentais de adeséo,
participacéo e deliberacdo, foram as caracteristicas e elementos que mais contribuiram nesse
sentido, conforme apontado por 93% dos responsaveis pelos SCI da Rede.

Nesse sentido, destaca-se o alinhamento do modelo desburocratizado e desprovido
de estrutura formal da RECIGP aos conceitos do novo institucionalismo apresentados por
Meyer (1977), onde as organizagdes buscam a flexibilidade e o carater impessoal, visando
evitar o carater formal excessivo que pode criar lacunas entre a estrutura da organizagéo e a
execucédo das agOes a que se propde.

No que concerne as a¢des da RECIGP que contribuiram para a integracdo dos

sistemas de controle interno que a compdem, conclui-se que a capacitacdo continuada de
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servidores foi a acdo que mais contribuiu com esta integracdo, tendo sido apontada como
elemento facilitador por 100% dos responsaveis pelos SCI da Rede.

No caso da integracdo dos sistemas de controle interno da RECIGP por meio de
acOes de capacitagdo continuada de servidores, tem-se um caso tipico de isomorfismo
normativo, derivado da profissionalizacdo dos agentes publicos que atuam num campo
organizacional, conforme afirmam DiMaggio e Powell (2005). Nesse sentido, destaca-se a
oferta de 1.988 (mil novecentos e oitenta e oito) oportunidades de capacitacdo pelo Programa
de Educacdo Continuada em Controle Interno (PECCI), no periodo de 2018 a 2020.

Destacam-se ainda, como a¢des da RECIGP que contribuiram com a integracao dos
sistemas de controle interno, a implantacao de novos modelos, praticas e abordagens de controle
interno e auditoria, e a implantacdo de solucdes tecnoldgicas inovadoras, apontadas
respectivamente, 93% e 86% dos sistemas de controle interno da RECIGP, como elementos
facilitadores desta integracéo.

A integracédo dos sistemas de controle interno da RECIGP por meio da troca de
modelos e préaticas, através da realizacdo de benchmarking e da celebracdo de parcerias entre
0s participes, revela um caso tipico de isomorfismo institucional, decorrente da
interdependéncia técnica entre as organizagdes, 0 que aumenta a sua legitimidade e contribui
para 0 sucesso, a confianca e a estabilidade da organizacdo, conforme afirma Meyer (1977).
Pode-se classificar esta troca como um caso de isomorfismo mimético, motivado pela
necessidade de resposta as incertezas e pela vantagem na economia de recursos, principalmente
humanos, na visdo de DiMaggio e Powell (2005).

Destaca-se o fato dos sistemas de controle interno da RECIGP estarem inseridos
num contexto organizacional altamente institucionalizado e fortemente regulado, o que
favoreceu a sua integracao, revelando um caso tipico de isomorfismo coercitivo.

Acerca da atuacdo dos sistemas de controle interno da RECIGP nas macrofuncgdes
constitucionais de controle interno e sua contribuicdo para o fortalecimento da governanga, as
conclusdbes serdo apresentadas por macrofungdo: Ouvidoria, Controladoria, Auditoria
Governamental e Correicdo. No caso das macrofuncBes de Controladoria e Auditoria
Governamental, as conclusdes serdo apresentadas de forma mais detalhada, devido a abrangéncia
de atuacdo destas macrofuncoes.

No que diz respeito @ macrofuncdo de Ouvidoria, conclui-se que 100% dos
Entes/Poderes/Orgaos estdo atuando nesta macrofuncdo e contribuindo para o fortalecimento da
governanga, considerando a importancia da Ouvidoria como um canal de participacéo e controle

social. A participacdo da sociedade no controle da aplicacdo dos recursos publicos e nas
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decisBes governamentais esta presente nas Diretrizes para o Controle Interno do Setor Publico
do CONACI (2010), e tem sido abordada como condi¢éo para a boa governanca pela maioria
dos referenciais de governanca e controle explorados nesta pesquisa, destacando-se 0s
referenciais do TCU (2014, 2020 e 2021), do IBGC (2015) e do IPEA (2018).

Em que pese os resultados revelarem que 14% dos 6rgdos centrais de controle interno
da RECIGP néo coordenam a macrofuncao de Ouvidoria, este fato ndo implica desobediéncia ao
Art. 154, XXVII, da Constituicdo Estadual, considerando que a referida Constituicdo nao
estabeleceu regras em relagdo ao arranjo institucional do SCI. Todavia, nestes casos, recomenda-
se a integracdo do d6rgdo central do SCI com o érgédo incumbido das a¢des de Ouvidoria, visando
assegurar que o controle social exercido por meio da Ouvidoria funcione no sentido de
retroalimentar o controle da execucdo de politicas publicas e programas governamentais.

No ambito da macrofuncéo de Controladoria, conclui-se que a atuacéo dos sistemas de
controle interno da RECIGP nessa macrofungéo contribuiu para o fortalecimento da governanga.
Nesse sentido, os dados revelaram que 86% dos sistemas de controle interno da RECIGP exerceram
atividades de orientacdo e consultoria, e de integridade, ética e prevencdo e combate a corrupcao.
As atividades de orientacdo e consultoria contribuem para o fortalecimento da governanga, na
medida em que estdo voltadas para a prevencdo de préaticas ineficientes e antiecondmicas e de atos
eivados de corrugdo ou outras inadequagdes, consoante as Diretrizes para o Controle Interno no
Setor Publico do CONACI (2010). Destaca-se 0 Modelo de Trés Linhas do A (2020), ao
estabelecer os limites de atuacdo do controle interno na funcdo de assessoria, visando assegurar a
independéncia da auditoria interna em relacdo as decisdes e atos da gestdo. A atuacdo preventiva
do controle interno para o fortalecimento da governanga, por meio da melhoria continua dos
processos, produtos e resultados também esta prevista nos Guias Praticos de Analise de Politicas
Publicas do IPEA (2018).

Quanto as a¢des de integridade, 86% dos sistemas de controle interno da RECIGP
exerceram estas atividades, essenciais para o fortalecimento da governanca. A integridade da gestéo
esta presente como principio de governanca nos referenciais de governanga e controle do IFAC
(2001) e do TCU (2020), além de ser considerada uma das praticas do mecanismo de lideranca.

Ainda na macrofuncdo de Controladoria, 71% dos sistemas de controle interno da
RECIGP contribuiram para o fortalecimento da governanga, por meio de acBes de gerenciamento
de riscos. O gerenciamento de riscos esta diretamente relacionado com a atuacdo preventiva do
controle interno, considerando a sua importancia para a reducdo de incertezas que podem
comprometer o alcance dos objetivos, consoante as Diretrizes para 0 Controle Interno no Setor

Publico do CONACI (2010). A gestéo de riscos € considerada uma pratica de boa governanca,
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conforme referenciais de governanca e controle de COSO (1992, 2004, 2013 e 2017), INTOSAI
(2004), TCU (2014 , 2020 e 2021) e 1A (2020). Destaca-se a énfase dada pelos Guias Praticos de
Andlise Ex Ante e Ex Post do IPEA (2018), ao gerenciamento dos riscos que impactam o
cronograma das politicas publicas. Nesse sentido, recomenda-se atengdo especial aos 29% dos
sistemas de controle interno da RECIGP que ndo atuam em gerenciamento de riscos, considerando
a importancia desta atividade para o fortalecimento da governanca.

No que concerne a transparéncia, 71% dos sistemas de controle interno da RECIGP
exerceram atividades de coordenacdo do portal da transparéncia, 0 que revela significativa
contribuicdo desses sistemas para o fortalecimento da governanca. A transparéncia € um dos
principios da governanca, visando fomentar o controle social e gerar confianca das partes
interessadas no processo decisério, em consonancia com os referenciais de governanca e controle
do IBGC (2015), 1A (2020) e IPEA (2018). Portanto, recomenda-se ateng&o especial de 29% dos
sistemas de controle interno da RECIGP que ndo coordenam estas acOes, visando a adocgdo de
medidas no sentido de suprir lacuna de ordem constitucional e legal, considerando o disposto no
Art. 190-A, 1V, da Constituicdo Estadual, no Art. 43-A, do ADCT, da Constitui¢cdo Estadual, na
Lei Complementar n® 101/2000 e na Lei n® 12.527/2011.

Por fim, no ambito da macrofuncéo de Controladoria, 100% dos sistemas de controle
interno da RECIGP contribuiram com o fortalecimento da governanga ao exercerem o
monitoramento da gestéo fiscal, atividade essencial para uma boa governanca, em especial apos a
implantacdo do Novo Regime Fiscal. A gestéo fiscal responsavel como um dos pilares da boa
governanca esta presente no Guias Praticos de Andlise Ex Ante e Ex Post do IPEA (2018), como
essencial a eficiéncia alocativa dos recursos or¢camentarios. No Estado do Ceard, destaca-se a
criacdo do Conselho de Governanga Fiscal, assessorado pelos érgaos centrais de controle internos
dos poderes e 0rgéos, coroando a atuacdo do controle interno no monitoramento da gestéo fiscal e
a sua relevancia para o fortalecimento da governanga.

Em relagdo a atuag&o dos sistemas de controle interno da RECIGP na macrofuncéo de
Auditoria Governamental, conclui-se que 100% desses sistemas atuaram em atividades de auditoria
de conformidade e contribuiram para o fortalecimento da governanca, em consonancia com as
Diretrizes para o Controle Interno no Setor Publico do CONACI (2010). De outra parte, 0 Cddigo
das Melhores Préticas de Governanca Corporativa do IBGC (2015) e os Modelos COSO | e I,
trazem o compliance como principio de governanga, entendido com o tal a conformidade legal e
regulatoria da gestdo. Destaca-se que a conformidade dos resultados da gestdo orcamentaria,

financeira, e patrimonial é uma das finalidades constitucionais do Sistema de Controle Interno,
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conforme disposto no Art. 74, 1l, da Constituicdo Federal e no Art. 190-A, Il, da Constituicao
Estadual, além de ter carater mandatorio pela Lei n® 12.509/1995 (Lei Organica do TCE).

Outra atividade de auditoria que foi realizada por 100% dos sistemas de controle
interno da RECIGP e contribuiu para a melhoria da governanca refere-se as auditorias de avaliacdo
da eficacia dos controles internos. Esta atividade € um dos requisitos para um sistema de controle
eficaz, que contribui para a eficiéncia operacional da gestdo, devendo ser realizada de forma
independente pela auditoria interna, conforme delineado no Modelo COSO (2013) e no Modelo de
Trés Linhas do 1A (2020). Recomenda-se, a luz destes modelos, a necessidade de definicdo de
indicadores de mensuracéao da avaliagdo da eficacia dos controles.

De outra parte, a atuacdo de 86% dos sistemas de controle interno da RECIGP na
auditoria de avaliacdo do cumprimento das metas do Plano Plurianual e dos programas
orcamentarios, foi uma importante contribuicdo desses sistemas para o fortalecimento da
governanca, considerando que esta abordagem de auditoria esta diretamente relacionada com a
avaliacdo das politicas publicas, materializadas por meio dos instrumentos de planejamento
orcamentario - PPA, LDO e LOA. Nesse sentido, o referencial de Avaliacdo de Politicas Publicas
do IPEA (2018) destaca como uma boa pratica de governanga a analise do impacto orcamentario
das politicas publicas a partir do PPA e da LDO. Por sua vez, o0 TCU (2021), prevé a atuacdo do
controle interno em todas as etapas do ciclo de politicas publicas.

Para além da contribuicdo com o fortalecimento da governanca, a auditoria de
avaliacdo das metas do PPA e dos programas orgamentarios é uma das finalidades constitucionais
do Sistema de Controle Interno, conforme disposto no Art. 74, 1, da Constituicdo Federal e nos Arts.
80, | e 190-A, da Constituicdo Estadual, além do carater mandatério dessa atividade pela Lei n°
12.509/1995, exigindo, portanto, a adocao de medidas pelos 14% de sistemas de controle interno
da RECIGP que ainda ndo executam essa auditoria.

A atuagéo de 93% dos sistemas de controle interno da RECIGP em auditoria baseada
em riscos, revela uma significativa contribuicdo desses sistemas para o fortalecimento da
governanga, a luz das Diretrizes para o Controle Interno no Setor Pablico do CONACI (2010) e de
referenciais de controle como COSO ERM (2004), Modelo de Trés Linhas do 11A (2020) e os Guias
Praticos de Analise Ex Ante e Ex Post do IPEA (2018).

No que diz respeito & macrofuncéo de Correico, 100% dos Entes/Poderes/Orgéos da
RECIGP estdo atuando nessa macrofuncéo e contribuindo para o fortalecimento da governanca, em
consonancia com as Diretrizes para o Controle Interno no Setor Publico do CONACI (2010).

Entretanto, 50% dos 6rgéos centrais dos sistemas de controle interno da RECIGP ainda nédo estao



132

atuando diretamente ou coordenando as agdes de correi¢do, 0 que exige atencdo especial desses
orgdos, considerando o disposto no Art. 154, XXVII, da Constituicdo Estadual.

Portanto, em relacdo ao objetivo geral desta pesquisa, que buscou compreender se
os sistemas de controle interno que compdem a Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo
Publica estdo funcionando de forma integrada e contribuindo para o fortalecimento da
governanca, conclui-se que esses sistemas estdo parcialmente estruturados e integralmente
regulamentados, e que a Rede teve papel relevante na sua integracdo, seja pelas suas
caracteristicas e elementos, seja pela coordenacéo de a¢Ges que favoreceram a troca de modelos
e préticas de controle interno e auditoria, visando suprir lacuna decorrente da auséncia de
modelos e padrBes de atuacao do sistema de controle interno em nivel nacional.

Conclui-se também que os sistemas de controle interno da RECIGP contribuem
para o fortalecimento da governanga, considerando a atuacao preponderante desses sistemas
nas macrofungfes de Ouvidoria, Controladoria e Auditoria Governamental. Entretanto, a
atuacdo nas macrofuncgdes de Controladoria e Auditoria Governamental apresenta lacunas de
ordem constitucional e legal, no tocante a coordenacdo das a¢Oes de transparéncia e a execucao
de auditoria de avaliacdo do cumprimento de metas do PPA e de programas orgamentarios. A
atuacdo nas macrofuncdes de Ouvidoria e Correicdo foi exercida por 100% dos
Entes/Poderes/Orgéos da RECIGP, independentemente da coordenacéo pelo 6rgdo central de
controle interno.

Como limitacdes para realizacdo desta pesquisa, destaca-se o carater auto avaliativo
das respostas, dado que ndo ha evidéncias que comprovem as informagfes prestadas pelos
entrevistados no preenchimento do questionario. No que diz respeito a fundamentacgéo tedrica,
o fator limitador foi a escassez de livros e publicacdes editados no idioma portugués, mesmo
que traduzidos de outros idiomas.

Outra limitacdo, de ordem politico-institucional, diz respeito a alternancia de
dirigentes dos 6rgdos de controle interno. A presenca de tragos ndo profissionais, decorrente da
influéncia politica, associada a ndo disseminacgdo de modelos de controle interno no &mbito dos
entes federativos, também contribuiram para a limitacdo do estudo.

Finalmente, um fator limitador da pesquisa foi a pandemia da COVID-19 e o
isolamento social necessario e determinado pelas autoridades sanitarias para preservagdo da
vida das pessoas, que impediu o contato pessoal direto com os participes da Rede durante a
pesquisa.

Do ponto de vista académico, este trabalho podera contribuir como fonte de pesquisa

para aqueles que pretendem conhecer a legislacdo e os referenciais teoricos que sustentam a atuacéo
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do controle interno da gestdo publica como mecanismo de governanca e a experiéncia da Rede
Estadual de Controle da Gestéo Publica do Estado do Ceara.

Para uma pesquisa futura, sugere-se como tema a atuacao dos sistemas de controle
interno dos Poderes Legislativos Municipais, visando conhecer o seu funcionamento e propor
o seu fortalecimento, considerando que o Poder Executivo municipal foi objeto de investigagéo
do Diagnostico da RECIGP (RECIGP, 2021).

Nada obstante, espera-se que este trabalho possa contribuir, do ponto de vista
prético, para a consolidacdo da Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica como
instancia de discussao e integracdo dos sistemas de controle interno do Estado do Cear4, e para
o fortalecimento do controle interno como mecanismo indispensavel a boa governanca.

No que se refere ao planejamento estratégico da RECIGP, esta pesquisa podera
contribuir com o alcance do objetivo estratégico “Implantar padrGes de diretrizes e praticas de
controle interno”, associado ao projeto “Elaboracdo de padrdes de diretrizes e praticas de
controle interno, compreendendo as macrofungdes: controladoria, auditoria, ouvidoria e
correigao”.

Por fim, como proposta para o fortalecimento e a melhoria do funcionamento da
Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo, sugere-se a atualizagdo do planejamento
estratégico e do regimento interno, visando a sua adequacdo ao atual contexto social e
econémico, decorrente da pandemia da COVID-19, o que exige da Administracdo Publica, em
especial dos 6rgédos de controle interno, uma atuacdo pro-ativa, voltada para a mitigacao de

riscos e a exploracéo de oportunidades.
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APENDICE A - Questionario Aplicado junto aos Sistemas de Controle Interno Participes

da Rede Estadual de Controle Interno da Gestao Publica

Pesquisa: Integragdo dos sistemas de controle interno integrantes da Rede Estadual de Controle
Interno da Gestdo Publica do Estado do Ceara.

A Universidade Estadual do Ceara (UECE) solicita a colabora¢do de Vossa Senhoria em
responder esta pesquisa sobre 0 processo de integracdo dos sistemas de controle interno no
ambito da administracdo publica do Estado do Ceara, a partir da estruturacdo e funcionamento
da Rede Estadual de Controle Interno da Gestdo Publica do Estado do Ceara (RECIGP), no
corte temporal 2018-2020.

Os resultados da pesquisa poderdo auxiliar no aperfeicoamento do funcionamento da RECIGP
e para fortalecimento das instituicbes que a integram, podendo ser utilizados como um
panorama do cenario atual para a realizacdo de encaminhamentos posteriores.

Apos a conclusdo da pesquisa, o relatério produzido podera ser solicitado por todos que
participaram ou 6rgdos que tenham interesse nos resultados.

A UECE e a pesquisadora se comprometem em nédo divulgar nenhuma informacao que nao seja
autorizada pelas instituicdes e seus respectivos respondentes. Para isso, serd assinado um
protocolo de ética da pesquisadora.

Caracterizacdo do respondente:
Identificacdo

Nome da Instituicao

Nome do Respondente:

Cargo / Posicao Atual

As respostas as afirmativas a seguir visam aferir qual o grau de contribuicdo da Rede de
Controle Interno da Gestdo Publica para o processo de integracdo dos sistemas de controle
interno que a integram, no periodo 2018-2020.

1. O Sistema de Controle Interno esta estruturado formalmente e com as competéncias
estabelecidas em lei ou regulamento.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente
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4. Discordo totalmente

2. Existe um 6érgdo central, responsavel pela coordenacdo do Sistema de Controle Interno,
vinculado diretamente ao chefe do Ente ou Poder/Orgao.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

3. O Sistema de Controle Interno tem planejamento estratégico, atualizado e monitorado
periodicamente para adogao de ag¢des corretivas com vistas ao alcance de metas.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

4. O Sistema de Controle Interno possui servidores organizados em carreiras especificas, com
provimento mediante concurso.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

5. Existe programa de educagdo continuada efetivamente executado para melhoria do
desempenho dos servidores.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

6. O Sistema de Controle Interno dispde de estrutura tecnolégica de suporte para garantir a
seguranca da informacdo e a salvaguarda dos ativos e registros.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

7. O Sistema de Controle Interno atua no fomento ao controle social por meio da Ouvidoria.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente
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3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

8. O Sistema de Controle Interno presta orientacdo e consultoria aos 6rgdos da administragdo
para uma melhor tomada de decis&o.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

9. O Sistema de Controle Interno adota a Gestdo de Riscos como pratica para o diagnostico e
tratamento dos riscos nos seus processos estratégicos.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

10. O Sistema de Controle Interno coordena o Portal da Transparéncia e demais instrumentos
de acesso a informagao.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

11. O Sistema de Controle Interno executa acbes de Integridade, Etica e de Prevencio e
Combate & Corrupgéo.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

12. O Sistema de Controle Interno realiza o monitoramento da Gestéo Fiscal.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

13. O Sistema de Controle Interno realiza Auditoria de Conformidade.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente
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3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

14. O Sistema de Controle Interno realiza auditoria de avaliacdo da eficacia dos controles
internos.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

15. O Sistema de Controle Interno realiza auditoria de avaliagdo dos controles internos e do
cumprimento das metas do PPA e Programas Orcamentarios.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

16. O Sistema de Controle Interno atua na area disciplinar por meio da Correicéo.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

17. A composigéo eclética da RECIGP por sistemas de controle interno de todas as esferas e
poderes foi elemento facilitador do processo de integracdo dos sistemas de controle interno.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

18. A fluidez da estrutura e funcionamento da RECIGP foi elemento facilitador do processo de
integracdo dos sistemas de controle interno.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

19. O planejamento estratégico da RECIGP foi elemento facilitador do processo de integracdo
dos sistemas de controle interno.

1. Concordo totalmente
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2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

20. As regras regimentais de ades&o, participacéo e deliberacdo no &mbito da RECIGP foram
elementos facilitadores do processo de integracdo dos sistemas de controle interno.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

21. O modelo de comunicacdo da RECIGP foi elemento facilitador do processo de integracédo
dos sistemas de controle interno.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

22. O Sistema de Controle Interno é implementado de maneira ad hoc, sem politicas e
procedimentos institucionalizados; as auditorias sdo isoladas com fins de aferir conformidade;
ndo ha praticas profissionais estabelecidas e as atividades dependem de habilidades especificas
dos individuos.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

23. O Sistema de Controle Interno executa auditorias de conformidade a partir de um plano de
auditoria; o desenvolvimento profissional é individualizado; ha um arcabouco de processos e
praticas profissionais e acesso total a documentos e informagdes da organizacao.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

24. O Sistema de Controle Interno executa auditoria de desempenho e presta assessoramento a
gestdo; os servidores sdo qualificados a partir de competéncias definidas; ha um arcabouco de
gestdo da qualidade; a eficacia dos controles internos € avaliada por meio de medidas de

desempenho.
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1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

25. O Sistema de Controle Interno adota praticas de auditoria interna voltadas para a gestdo de
riscos e o fortalecimento da governanca; a eficacia dos controles internos é aferida de forma
quantitativa e qualitativa.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

26. O Sistema de Controle Interno tem a auditoria interna reconhecida como agente de
mudanga; as praticas de controle interno sdo implementadas a partir do planejamento
estratégico, num processo de melhoria continua; a auditoria interna tem independéncia, poder
e autoridade sobre as atividades.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

27. A implantacdo de novos modelos e praticas de controle interno adotados pelos participes da
RECIGP contribuiu para o processo de integracdo dos sistemas de controle interno.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

28. A implantagdo de novas abordagens de auditoria interna adotadas pelos participes da
RECIGP contribuiu para o processo de integracdo dos sistemas de controle interno.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

29. A capacitacdo de servidores por meio dos cursos e foruns ofertados pela RECIGP no &mbito
do Programa de Educacéo Continuada em Controle Interno (PECCI) contribuiu para o processo

de integracéo dos sistemas de controle interno.
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1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente

30. A implantacédo de solucBes tecnoldgicas inovadoras adotadas pelos participes da RECIGP
contribuiu com o processo de integracdo dos sistemas de controle interno.

1. Concordo totalmente

2. Concordo parcialmente

3. Discordo parcialmente

4. Discordo totalmente



