A nova gestao publica:
uma analise do processo de
avaliacao sob a perspectiva dos
modelos de referéncia a gestao

*(apitao-de-Corveta (IM) Carlos Alexandre Nascimento Wanderley

INTRODUCAQ Especificamente sobre a busca por melhores padrées
de desempenho no setor publico, o modelo de gestao
por resultados é uma das principais recomendagbes do
receitudrio da “nova gestao publica’ encerrando simul-
taneamente os valores relacionados com a eficiéncia,

A busca por melhores padrdes de desempenho cons-
titui-se num desafio para todas as organizacbes que
pretendem crescer em seu ramo de atuagao, a partir da
geragao de resultados sustentaveis.
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eficacia. economicidade e efetividade. os quais devem
ser perseguidos.

Ao observar a forma de avaliagao dos controles inter-
nos por ocasiao do processo de avaliagdo da gestao no
setor piblico. fica evidente gue a estrutura adotada pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) como referéncia pos-
sui bastante semelhanga com a estrutura de controle in-
terno desenvolvida pelo COS0 em seu primeiro trabalho
(Internal Control - integroted Fromework), publicado
em 1992 denominado modelo COS0 . Essa estrutura
& considerada um modelo de referéncia & gestao muito
importante na &rea de controle e governanga.

Com esse enfoque. o objetive do presente estudo re-
side na evidenciacdo da relacdo da estrutura de controle
interno do COS0 com o processo de gestdo por resulta-
dos no setor piblico.

2. MODELOS DE REFERENCIA A GESTAQ

» 21 Consideracies Iniciais

Segundo Siluk (2007) tendo conhecimento de que na
atualidade os riscos enfrentados pelas organizacoes
s30 cada vez maiores, seus gestores tém sido mais exi-
gentes e cautelosos em relacdo a gestao estratégica
com o objetivo de garantir a competitividade em um am-
biente cada vez mais instavel.

Messe sentido, as organizagbes devem buscar ajustar o
seu ambiente de negddo, suas estratégias e os principais
companentes de sua gestdo. incluindo pessoas, arquitetu-
ra, rotinas e cultura, como forma de obter omelhor desem-
penho oumesmo sobreviver no mercado (SILUK, 2007).

ARTIGO
I

Para Cardoso (2008, p.15).°[..] o5 problemas e riscos
enfrentados pelas organizagGes na competicao moder-
na foram, em primeiro momento, apoiados pelo empa-
cotamento de orientagdes e requisitos, denominados
maodelos de referéncia a gestao”

Tendo como norte seis definicoes sobre modelos de
referéncia a gestdo. apresentadas por autores como
Vernadat {1996), Shehabudde EN et al (1999 Zilbovicius
[1999) Radkeretaol (2007) Von Brocke (2007) e Fettke e
Loss (2007). Cardoso {2008) definiu os modelos de refe-
réncia a gestdo como "modelos padronizados e genéri-
cos, que desempenham um papel de referéncia para os
tomadores de decisdo a respeito das praticas a serem
empregadas nas operacdes e processos organizacio-
nais” (CARDOSO 2008, p.17).

Keller e Teufel (1998, gpud Cardoso, 2008) enfatizam
que os modelos de referéncia podem ser elaborados a
partir do que se considera como as melhores praticas do
mercado, muitas vezes construidos com base em casos
de sucesso de empresas lideres ou em solugies de ne-
gocios realizadas em larga escala. Mos modelos de refe-
réncia busca-se referenciar as melhores praticas para a
conducio dos negdcios.

De acordo com Zilbovicius (1939, opud Pagliuso et al,
2mo) os modelos de referncia & gestdo tem um papel
fundamental na difusao de praticas, pois estabelecem
um modo de pensar;, abordar e articular os problemas or-
ganizacionais. 0 Quadro 1, a seguir. exemplifica os bene-
ficios advindos da utilizacso dos modelos de referéncia
& gestao nas organizagoes, estabelecidos por diversos

autores:
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Quadro 1 - Beneficios da utilizacdo dos modelos de referéncia

Autor Beneficios

- Comparagdo das atividades da organizagio com as

Virmndat (1996) atividades propostasnomodelo de referencia
- Apoio ao desenvolvimento de linguagem comum entre as
crganizagbes
- Fornecimento de informagles que permitem a realizagio
de benchmarking

Megrath (1997) - A pastir de padides defiridos, é possivel descrever como
as funcionalidades de um sistema estio relacionadas com os
processos do modelo de referdncia, facilitando & avaliagio
decce sistema quanto 4 sua cepacidade ¢ adaptabilidade sos
processos de wma organizag o
- Ponto de partida pam wuma solugio, reslizando-se

Keller e Teufel (1998) | posteriormente o2 ajustes necessdnios para adspté-losauma
sitaagdo especifica dentro de um a organizagio
-Comparacio entre diversas situagdes a abordagens
- Suporte ao desenvalvimento de procedimentos, técnicas,
Shehabuddeen ef @l (1999) métodos e ferramentas
- Comunicagdo de ideias e descoberias enire uma ampla
comunidade, acad®micos ou erdre academia e ind(stria
- Auxilio no desenvolvimento de préticas de melhona do
desempenho nas organizagdes
- Disseminag8o de boas préticas para as demas
Karathanos (1999 ceganizagdes

- Feramerta para tansmitir conhecimentos em
desempenho  gerencial planejamerto, treinamento ¢
avaliagio
- Identificagio de organizagBes de alta competitividade
- Ponto de partida para implementagio de qualidade

< ' - Avaliagdo das préticas correntes de uma organizagio em

Huseon ¢ Shirom (1999) relagio lilm padr%o classe mundial : i

- ldentificagdo de oporturadades de melhoria o
disseminacio das melhores préticas existentes no mercado
- Orientagio para a melhoria da gestio

Benavent (2006) - Possibilita a construgio de sclugles organizadas e
integzadas, capazes de serem entendidas e internalizadas
- Descrigio genfrica de uma empress, tomando.se
importante produto de um processo de pesquisa

Fetike ¢ Loos (2007) - Bage para construgdo de um modelo pearticder na

crganizagio
- Bechmarking ou validagio de modelo especifico j&
existente

O Fonta: adaptado de Pagliuso at al {2010, p. 44-45).
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Cardoso (2008) ressalta que atualmente existe um
grande nimero de modelos de referéncia a gestao uti-
lizados no Brasil e no mundo. A respeito dessa mesma
tematica Siluk (2007, p.70) enfatiza que:

As miltiplas possibilidades oferecidas
pelos modelos de gestdo estratégicas. atu-
almente disponiveis no mercado, fazem com
que seja necessario realizar analises para
verificar qual modelo é adequado a deter-
minada organizagdo, uma vez que os modis-
mos que surgem de forma assustadora no
mercado, na maioria das vezes, prejudicam
o modo como a organizagdo encaminha a
implantacdo de determinado tipo de gestao.
[] Nesses tempaos em que hd uma eferves-
clncia de alternativas, as organizacGes, ao
tratarem da gest3o estratégica, procuram
contemplar aos interesses organizacionais,
observando os seus valores essenciais e a
praticidade de sua implantagao, bem como o
seu acompanhamento. Messe sentido. surge
aproposta de um modele de gestdo estraté-
gica que visa atender as necessidades orga-
nizacionais, procurando apontar alternativas
queviabilizem a gestao das organizacies, de
mado mais efetivo, envolvendo as unidades
colaborativas (SILUK, 2007, p.70).

Cabe ressaltar que Sebastianelli e Tamini (2003, gpud
Cardoso, 2008) indicam que apesar do avango repre-
sentado pelos modelos de referéncia, a utilizagdo tao
somente deles ndo resolve na pratica todos os obstacu-
los existentes na gestao pela qualidade e exceléncia nas
organizacoes.

Zilbovicius (1999, opud Cardoso. 2008) indica que
um trabalho de Fleury publicado em 1978 apresentou
confronto entre a orientagado tedrica das refer@ncias
e arealidade com que as soluges praticas prescritas
s30 implementadas em decorréncia das especificida-
des culturais. constituigio da mao de obra e processo
de trabalho.

Em relac3oe a apresentagdo de exemplos de modelos
da referéncia a gestao, nos anos B0 foram iniciados es-
forgos na area de gerenciamento de projetos e protecdo
da politicas publicas.

Na drea de governanca e controle corporativo, dentre
alguns modelos de referéncia, obteve destaque a estru-
tura de controle interno do COS0, disponibilizado as or-
ganizaghes para a busca de melhores niveis de competi-
tividade (PAGLILSO et al. 2010).

Os principais eventos do COS0 possuem como desta-

que a publicacdo dos seguintes trabalhos:

@ [Internal Control - Integroted Framework, publica-
do em 1992, denominado modelo COS0[;

® Enterprise Risk Manogement (ERM]) - Integrated
Framework, publicado em 2004, denominado mo-
dela COSO|I;

@ [Internal Control over Financiol Reporting {(ICOFR]

guia para pequenas empresas, publicado em 2006,
denominado modelo COSO L

Além da concepco de modelos de controle interno de
apoio e referéncia a gestao. a avaliacdo de desempenho
da gestdo & tematica também muito importante, abor-
dada no trabalho do COS0 desenvolvido em 1992

Especificamente na esfera piblica o Tribunal de Con-
tas da Unigo (TCU) por meio da Diretoria de Métodos e
Procedimentos de Controle (TCU. 2009a) denomina o
modelo CO50 | de "*modelo de referéncid’. ressaltando
que o mesmo também é conhecido mundialmente como
padrio, estrutura conceitual ou fromework de controle
interno. Sobre a evolugdo desse modelo de referéncia
ressalta o seguinte:

De inicio. cumpre-nos destacar que a evo-
lugao desses modelos tem encampado forte-
mente o gerenciamento de riscos como esteio
para seus desenvolvimentos. Isso se justifica
porgue arazao de ser dos controles & mitigara
probabilidade ow o impacto da materializacgo
de um risco em relagdo a um objetivo fixado.
E para mitigar riscos que s3o estabelacidos
controles (TCLL, 2o09a).
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E preciso salientar que. de acordo com a classificacao
dos modelos de referéncia a gestao, a estrutura de con-
trole interno do COS0 é considerada como um modelo
de orientagao, onde s3o apresentadas informagoes que
servirao para auxiliar as organizacoes. Quando os mode-
los de orientacdo apresentam critérios ou regras, estas
podem oundo ser adotadas pelas organizagGes. O mo-
delo & descrito em um jargae comum, por meio da pala-
vra "PODET umavez que existem regras alternativas.

2.2 A Estrutura de Controle Interno do COS0O

A Comissdo Treodwoy, aiada em 1985 nos Estados
Unidos para estudar as causas da ocorréndia de fraudes
em relatdrios financeiros e contabeis, posteriormente
se tornou um Comité, denominado Comité das Organi-
zagoes Patrocinadoras (Committe Of Sponsoring Or-
gonizations of the Treodwaoy Commission - COS0), que
publicou critérios praticos e amplamente aceitos, para o
estabelecimento de controles internos e para avaliagao
de sua efetividade.

0 modelo apresentado em julho de 1992, denominado
Controles Internos - Estrutura Integrada (Internal Con-
trol - Integroted Fromework) conhecido como COS0 |,
mudou o conceito tradicional de “controles internos” e
chamou a atencdo para o fato de que eles tinham de for-
necer protecao contra riscos.

Embora existam outras metodologias e estruturas
para controles internos coma, por exemplo. a do Comité
de Governanga Corporativa do Instituto de Revisores de
Contas do Reino Unide (Committee on Corporate Gover-
nance of the Institute of Chartered Accounts in Englond
e Walles — Turnbull Report] que possui como cerne a
administragao de riscos, a estrutura integrada do COS0
wem se destacando pela eficiéncia como modelo utiliza-
dono setor privado (ZANETTE et al, 2007).

Um aspecto importante destacado por Farias et
ol (2009) reside no fato de que a estrutura do COSO,
mesmo sendo recomendada por alguns organismos in-
ternacionais, ndo é a dnica e nem a melhor estrutura de
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gerenciamento de controles internos, pois uma estrutu-
ra eficiente, voltada para o gerenciamento de controles
internos, depende muito dos objetivos tracados pela or-
ganizacao.

Dessa forma, Farias et ol (2009) indicam que ndohana
literatura sobre controle interno uma corrente que de-
fina 0 COS0 como a estrutura de controle interno mais
eficiente. Porém, por ser a tnica metodologia a associar
elementos de gestdo estratégica em suas cinco dimen-
sdes, presume-se que seja a estrutura mais utilizada em
organizacdes do setor privado, especialmente o setor
financeiro.

Ressalta-se que a INTOSAI (Organizagao Intermnacio-
nal de Entidades de Fiscalizagdo Superiores) ja possuia,
desda 1992 um trabalho que definiaas diretrizes relacio-
nadas com o controle interno. Porém, houve uma atuali-
Zagao em 2004, onde a estrutura de controle interno do
COS0 foi incorporada, com o objetivo de contribuir para
uma compreens3o unificada de controle interno por par-
te das Entidades Fiscalizadoras Superiores - EFS.

0 Escritério de Prestagdo de Contas do Governo dos
EUA (Government Accountability Office - GAD] entida-
de fiscalizadora superior dos Estados Unidos da Améri-
ca, empregou a estrutura de controle interno do COS0
coma subsidio para a elaboracde de documento deno-
minado Gestdo de Controles Internos e Ferramentas de
avaliagdo - minuta de exposicao (Internal Control Mono-
gement ond Evoluation Tool - exposure droft) utiliza-
do como diretriz para que os administradores piblicos
americanos avaliassem a operacao dos controles inter-
nos em suas instituighes e determinassem a necessida-
de de aprimoramento e corregfes (GAQ, 2om).

Segundo Antunes, Honorato e Antunes (2007) para
o CO50, a integragdo dos controles se baseia no uso
de uma estrutura tridimensional chamada de cubo do
COS0, cujas trés dimenstes compreendem as catego-
rias de objetivos, os niveis de avaliagdo e os componen-
tes de controles internos, conforme indicado na llustra-
CA01aseguir:
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® 1% Dimensdo- Categoria de objetivos [realizacao de
objetivos)

® 2?Dimensao - Niveis de avaliagio: e

® 3?Dimensao - Componentes de controles internos.

llustracdo 1- Cubo do COSO (Internol Control -
Integrated Fromework)

Informagao @ Comunicagio
Atividades de Controle

aGea~38

Avaliagio de Rizscos

>

Am biente de Controle

o Fonte: COS0 (1324).

De acordo com o CO50 (2007) a primeira dimensao,
representada pela categoria de objetivos também
denominada “realizacao de objetivos’ compreende os
seguintes pontos: 2 gestao eficaz dos processos, ope-
ragoes e negacios em nivel estratégico e operacional;
a preparagao de demonstragies contabeis (relatdrios
financeiros); disponibilizacao de informagtes aos diver-
505 usuarios de forma confiavel; e a conformidade com
|zis. regulamentos e normas.

13 a segunda dimens3o, representada pelos niveis de
avaliagdo, compreende os tipos de organizacoes ou es-
truturas que serdo avaliadas, podendo ser classificadas
como Subsidiarias, Unidades de Negdcio, Atividades, Di-
visoes ou Organizacoes.

A terceira dimens3o, representada pelos componen-
tes de controles internos, faz referéncia ao ambiente
de controle, & identificag@o de riscos aos procedimen-
tos de controle, a informacdo e comunicagao e ao moni-
toramento. Esses componentes de controles internos

devemn propiciar o alcance das categorias de objetivos
dentro de cada tipo de organizagao ou estrutura.

Por exemplo. a organizacdo deve avaliar riscos. es-
tabelecer procedimentos de controle e buscar por um
bomambiente de controle de forma a garantir uma ges-
tao eficaz dos processos. operagdes e negdcios tanto
em nivel estratégico como operacional e obedecer aos

padroes de conformidade com leis e regulamentos
(COS0.1934).

Ma opinido de Sanches (2007) e Zanette et ol (2007). 2
estrutura de controle interno do COS0 | define o contro-
le interno comoum processo conduzido pela diretoria de
uma entidade ou administragao, gestdo ou pessoa, des-
tinado a formecer uma garantia razodvel quanto & con-
cretizacio dos objetivos organizacionais nas seguintes
categorias:

@® Efetividade e eficiéncia nas operagies:
® Confiabilidade nos relatarios financeiros; e

® Atendimento as leis e regulamentos aplicaveis
{compliance).

Messe interim, a estrutura de controle interno do
COS01 aborda o controle interna como um processo que
& configurado para proporcionar razodvel seguranca de
que sejam observados cinco componentes, derivados da
forma como estdo integrados com o processo de gestao
organizacional:

a) Ambiente Interno ou de controle;
b) Avaliagao de risco;

c) Procedimentos de controle;

d) Informag3o e comunicagao; e

e) Monitoramento.

0 Quadro 2 abaixo aborda alguns conceitos a respeito
dos cinco componentes da estrutura de controle interno
do CO50 |, estabelecidos por diversos trabalhos e auto-
res:
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Quadro 2 - Conceitos sobre a estrutura do COS0

« D& acordo com o disposto no trabalho denominado Internal control management and evaluation tool
- exposure draft desemvolvido pelo GAD - Government Accountability Office no ano de 2001, gestores e
empregados devem estabalecer e manter um amblante em todz a organizagdo que possa contribulr para
uma atitude positiva e de apolo para o controle intemo e consclidncla da gestdo. Bxistem alguns fatores
Importantes para o alcance de um amblente de controle positivo. 520 eles: Integridade e valores Eticos;
COMpromlsso Com a competéncla; estilo da gestdo operaclonal; estrutura organtzaclonal; atribulgao de

« 0 amblente de controle fornece uma base para avallar a adequacso e eficcla dos sistemas de
controle interno e a capacidade de uma entidade assegurar UMa goOvVernanca Corporativa responssvel
com a confiabilidade dos relatdnos financetros. 0 ambiente de controle serve como base para os outros

« Uma condigdo prévia para avallagdo de risco € o estabelecimento de metas e objetivos claros e
conslstentes, tanto em nivel da entidade, quanto de atividade. Uma vez que os objetivos foram definidos, a
organizagdo predsa Inlclalmente Identificar os riscos que podem impedir o alcance eficiente e eficaz dos

+ 580 politicas e procedimentos para ajudar @ garantir que as diretrizes de gestdo Identificadas como
necessarias para enfrentar 0s rsoos sejam realizadas. As atividades de controle podem ser divididas em
trés categorias, com base na natureza de objetivos da entidade a que se referem: operagdes, relatdrios

« 05 componentes Informag2o e comunicagdo dio suporte acs controles internos, permitindo que as
diretrizes tracadas pela alta administragdo sejam transmitldas para os funclonarlos, de forma a garantie
que as atlvidades de controle sejam executadas com eficdcla (LINHARES e OLIVEIRA, 2006, apud SILVA,

Amblente de
Controle sutaridade e respansabllidade; politica de recursos humanos (GAC, 2001).
companentes (REZAEE, 1995).
Avallaczo da
Riscos
objetivos (GAQ, 2000).
Attvidades de
Controle
financetros e conformidade (COS0, 1994; RAZ AEE, 1995).
Informacao e
Comunicacdo
2004]).
Muonltoramenta
ambas [CO0S0,1994).

+ Para Linhares e Olivelra (2006 apud Sliva 2004} 0 monitoramento € tido como a avallagso e apreclacdo
&0 longo do tempo dos controles Internos. Representa o malhor indicador de efetividade desses controles
@ pode ser realizado através de acompanhamento continuo, por avallagdes pontuals, ou & combinagao de

2 Fonte: Elzborado pelo autor

NOVAS PERSPECTIVAS PARA A ESTRUTURA
DE CONTROLE INTERNO

» DO COS0

biente e nos procedimentos de controle das organiza-
goes em sie também devido a alguns fatores como a ex-
pans3o da responsabilidade dos relatdrios de auditoria
interna voltados para usudrios previstos, a diminuicao
das fronteiras entre as organizagbes com o processo de

0 Comité de Organizagtes Patrocinadoras da Comis-
sdo Treadwoy anunciou em 2010 um projeto para rever
e atualizar o trabalho denominado COS0 I. Esta inicia-
tiva possuia o objetivo de atualizar a estrutura concei-
tual existente e criar instrumentos de avaliagdo mais
relevantes paraum ambiente de nagdcios cadavez mais
complexo.

0 processo de revis3o e atualizac3o teve como origem
asinlmeras falhas observadas ao longoe dos anos no am-
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globalizagdo e o avango da tecnologia da informagao.

Dessa forma, as organizactes domundo todo poderao
melhorar o planejamento, a implementacio e avaliacio
de seus controlesinternos.

As melhorias propostas para a estrutura de controle
interno do COS0 | ndo se destinam a alterar os princk
pios fundamentais desenvolvidos em 1992, mas permitir
uma discussdo mais profunda e criteriosa sobre a estru-
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tura de controle interno. Assim, o referido projeto ndo
se destina a alterar a forma como o controle interno é
definida, avaliado ou gerido, mas oferecer orientacdes
conceituais e exemplos praticos mais abrangentes ere-
levantes. O modelo atualizado desting-se a ajudar as or-
ganizagbes a atuarem com um desenho mais eficaz para
controles internos e também para sua gestao.

Algumas orientagdes constantes do COS0 | foram re-
finadas para refletir a evolucdo do ambiente operacional
no qual as organizacbes estdo inseridas e as mudangas
nas expectativas dos drgaos de controle e outras par-
tes interessadas. Além disso, foram inseridas melhorias
considerdveis em relacdo as orientagtes sobre os obje-
tivos relacionados com a conformidade (complionce).

As principais mudancas provenientes da atualizacao
do (0501 530 as seguintes:

® Estrutura do relatorio muito mais ampla;

® Estrutura de controle interno focada em dezessete
principios;

® Orientagies com foco nas deficiéncias de controle
interno;

® Formulacdo de mais julgamentos dentro das abor-
dagens estruturadas;

® Estrutura de cantrole baseada em gerenciamento
deriscos;

® Avaliages sobre aocorréncia de possiveis fraudes;
® Importéncia da conformidade; e

® Enfase nofato de que as pessoas s3o as responsé
veis pelo controle interno nas organizagGes.

Os dezessete principios, nos quais se baseia a estrutu-
rade controle interno CO50 |, atualizada. s3o os seguin-
tes:

1. Compromisso coma integridade e a ética;

2. Governanga: demonstragdo de independénciana

gestao;

3. Estabelecimento de estruturas, limites de auto-
ridade e as linhas de comunicacao no mbito das
arganizagoes;

4. Puoliticas de atracdo e retencio de pessoas com-
petentes;

5 Responsabilizacio das pessoas;

6. Estabelecimento de objetivos claros;
dentificacdo dos riscos gue podergo dificultar a
concretizagao de objetivas;

Identificacdo dos riscos de fraude;

9. Identificacdo das mudancas que irdo afetar os
riscos;

10, Selecdo dos procedimentos de controle que mi-
tigam os riscos:

1. Controles gerais referentes a Tecnologia da In-
formac3o merecem uma atencdo espedial;

12. Estabeledmento de politicas para o que se es-
pera e estabelecimento de procedimentos para
o que deve ser faito;

13. Estabelecimento de procedimentos para obten-
30 de informaces relevantes e oportunas;

14. Estaboledmento de comunicagBes internas com
o objetivo de apoiar o controle interno;

15. Estabeledimento de comunicagdo com organiza-

oes externas tidas como referéncia em matéria
de controle intemo;

16. Awvaliactes continuas, ou separadas, scbre a
apresentacio e funcionamento dos cinco com-
ponentes daestrutura do COS0; e

7. Avaliar e comunicar defici@ncias de controle in-
terno em tempo habil para os responsaveis pela
tomada de acbes corretivas.

A Nova Gestdo Publica

Até o ano de 2008 a avaliagde da gestao piblica com
base no desempenho ndo era o foco do exame dos pro-
cessos de contas anuais pelo Tribunal de Contas da Unizo
(TCU, 2009b). Nesse contexto, o Projeto Contas do TCU
foi concebido em maio de 2009 com foco na redefinico
dos instrumentos de prestacio de contas, de modo a pro-
mover maioroccountability da administracSo pablica.

0 processo de accountobility no setor pablico, segun-
doVieira (2009). ocorre da seguinte forma: um delegan-
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te, podendo ser o Congressa Nacional o Presidente da
Repdblica ou um Ministro de Estade. delega respon-
sabilidade para que um segundo proceda & gest3o dos
recursos governamentais em proveito da coletividade.
Delega também a responsabilidade para que um auditor
governamental realize o acompanhamento dessa gestao
e apresente os devidos relatdrios.

Alinda sobre o assunto, Abrucio e Loureiro (2004) en-
sinam que occountobility corresponde a construgao de
mecanismos institucionais por meio dos quais os ges-
tores piblicos (governantes) sao constrangidos a res-
ponder, ininterruptamente, por seus atos ou omissoes
perante os governados. Rocha (2007) define “occount a-
bility” como a responsabilizacdo permanente dos gesto-
res piblicos em termos da avaliacde da conformidade e
legalidade, mas também da economia, da eficiéncia, da
eficicia e da efetividade dos atos praticados.

0 Projeto Contas, com foco na redefinicdo do instru-
mento da prestacdo de contas, possui vinculagdo es-
tratégica ao Plano Estratégico do TCU e aborda alguns
objetivos, dentre eles:

@® Contribuir para a melhoria do desempenho da ad-
ministraco pablica;

® Estimular a transparéncia da gestao plblica;

® Estimular o controle social;

® Ampliar a divulgacdo de resultados da gestao pi-
blica e das agGes de controle:

® Reduzir o tempo de apreciacdo de processos;

® Ampliar e fadlitar o acesso e a compreens3o as i
formacies sobre a gestdo piblica;

@ Promover o intercdmbio de metodologias de tra-
balho e a realizacdo de trabalhos conjuntos com
drgdos publicos e entidades que subsidiem o exer-
cicio do controle; e

@ Atuar proativamente no aperfeicoamento da legis-
lacdo de suporte ao controle externo.

Devido a grande quantidade e a extensao dos conte-
tdos dos processos de contas recebidos pelo TCU e
também em virtude dos conteddos desses processos
somente se diferenciarem emraz3o da natureza juridica
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das unidades, para agregar valor as contas, reduzindo-
-se o tempo médio de exame e julgamento e produzin-
do resultados mais efetivos para a sociedade e para os
gestores, o Projeto Contas propés uma solugao, ao focar
o sel trabalho em contas de maior significancia para as
politicas pdblicas, de forma a contribuir para avaliacgo
da gestao das Unidades Jurisdicionadas
{UJ). conforme a seguir:

A diversidade e a generalidade dos conte-
Udos dos atuais processos de contas. mui-
tos dos quais irrelevantes para analise no
caso concreto, associada ao grande ndme-
ro de contas apresentadas anualmente ao
Tribunal para julgamento e ao reduzido ni-
mero de analistas alocados no exame des-
ses processos, bem como a inexisténcia de
procedimentos previamente definidos para
verificagdo desses conteddos, contribuem
para produzir uma atividade intempestiva,
de baixo valor agregado, alto custo financet-
ro e reduzidos resultados, quer quanto aum
eficaz controle da conformidade dos atos
de gestdo dos responsaveis, quer quanto a
uma efetiva avaliagdo do desempenho da
gestdo nas unidades jurisdicionadas impli-
cadas (TCU, 2009b).

Destaca-se que o tempo médio em que um processo
de contas permanecia, a partir da autuagao, nas unida-
des técnicas do TCU localizadas na sede, ultrapassava
dois anos, enquanto em algumas unidades regionais era
de mais de trés anos.

1 Orgios e entidades da administracio piblica federal direta e
Indireta Incluidas as fundagies e empresas estatals, bem como
suas wildades Intermas, o5 fundos cujp controle se enquadre
como competénola do TOU os servigos soclals autfnomos as
contas nacionals das empresas supranacionats de oujo capital
socal a Unide participe, de forma direta ou Indireta, nos termos
do respectivo tratado constitutivo, as empresas encampadas,
sob Intervengio federal ou que, de qualguer modo, venham a
Integrar, provisdria ou permanentements, o patrimdnio da Unido
ou de entidade pdblica federal e as entidades oujosgestores devam
prastar contas aa Tribunal [TCL, 2m0b).
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Um dos pontos centrais do Projeto Contas é a utili-
zagao da estrutura de controle interno do COS0, como
referéncia para andlise sobre o funcionamento de siste-
mas de controles internos das UL

0 objetivo da utilizacdoe da estrutura de controle inter-
no do CO50 como refer@ncia para avaliago dos contro-
les internos para a realizacdo das auditorias de gestao
possui como funcao inicial verificar come os dirigentes
em nivel estratégico (ordenadores de despesas e diri-
gentes maximos) pensam a tematica “controla”

Com o adventa do Projeto Contas, o objetivo do TCU
era de transformar a mentalidade de ordenadores de
despesas e dirigentes mé&ximos, em relagdo a consden-
tizacdo sobreaimportancia dos sistemas de controle in-
ternos para os Grgaos e entidades. de forma a melhorar
agestdo e proporcionar melhores resultados no trato da
coisa piblica.

E importante salientar que a estrutura integrada de
controle interno desenvolvida a partir das diretrizes do
COS0mostra-se como uma das mais adequadas para a
gestado eficiente de controles internos no setor priva-
do. tendendo a se tornar cada vez mais conhecida e di-
vulgada em nivel mundial, principalmente por conta das
exigfncias contidas na Lei Sorbones-Oxley (FARIAS et
al, 2009).

Wale ressaltar que os principios e praticas da boa Go-
vernanga Corporativa aplicam-se a qualquer tipo de or-
ganizacio, independente do porte, natureza juridica ou
tipo de controle (IBGC. 2009).

A Redefinicio do Modelo de Apresentagdo de
Contas

Segundo a IN TCU n° 6320107, a prestacdo de contas
dos gestores plblicos deve conter elementos e demons-
trativos que evidenciem a regular aplicacgo dos recursos

2 Estabelece normas de apresentag2o dos relatdrios de gestao e das
pegas complementares que constitulrdo os processos de contas
da administragdo pdblica federal, para Julgamento do Tribunal de
Contas da Unlio, nos termos do art. 7% da Lel n® 8.443, de 1992,

publicos, sendo necessario integrar. no exame e julgamen-
to dessas prestacies de contas, o controle da conformi-
dade e do desempenho da gestao, afim de contribuir para
o aperfeigpamento da administracdo pdblica.

0 exame da conformidade consiste na analise da le-
galidade, legitimidade e economicidade da gestao, em
relagdo a padries normativos e operacionais, expressos
nas normas e regulamentos aplicéveis e da capacidade
dos controles internos de identificar e corrigir falhas e
irregularidade.

0 exame do desempenho consiste na andlise da efica
cia, eficiénda, efetividade e economicidade da gestao
em relacdo a padries administrativos e gerencials ex-
pressos em metas e resultados negociados com a admi-
nistracdo superior ou definidos nas leis orcamentarias e
da capacidade dos controles internos de minimizar ris-
cos e evitar falhas eirregularidades (TCU, 2010b).

No nova modelo de apresentago de contas, o TCU de-
fine anualmente, por meio de Decisdo Normativa, as U
cujos responsavels terdo processos de contas ording
rias constituidos para julgamento, assim como os conte-
Uidos e a forma das pegas que compordo os processos de
contas e os prazos de apresentacdo. Referente aos anos
de 2009, 2010, 201 e 2012 o TCU expediu as Decisges
Mormativas n® 102, 110, 17 e 124, respectivamente.

Os processos de contas ordindrias devemn abranger a

totalidade da gestao das Ul relacionadas nas respecti-
vas Decistes Mormativas.

Os autos inicials dos processos de contas seréo cons-
tituidos das seguintes pecas abaixo relacionadas:

® Relatdrio de auditoria de gestao, emitido pelo dr-
g0 de controle interno;

® Rol de responsdveis;

® Relatdrio de gestdo dos responsavels;

@® Relatdrios e pareceres de drgdos, entidades ouins-
t&ncias que devam se pronunciar sobre as contas
ou sobre a gest&o dos responsaveis pela unidade

jurisdicionada, consoante previsao em lei ou em
seus atos constitutivos;
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® Certificado de auditoria, emitido pelo drgao de con-
trole interno competante;

® Parecer condusivo do dirigente do drgdo de con-
trole interno competente; &

® Pronunciamento expresso do ministro de estado
supervisor da UJ atestando haver tomado conhe-
dmento das conclusGes contidas no parecer do
dirigente do drgdo de controle interno competente
sobre o desempenho e a conformidade da gestao
da unidade supervisionada.

D outra forma os drgacs de controleintemo podem, aseu
mitérin realizar auditorias de gestSo sobre as unidades juris-

Segundo Toscano Jr. e Leitao (2006) ferramentas como
a auditoria de desempenho ou de gestdo, que buscam
principalmente avaliar o nivel de exceléncia das organi-
zagbes piblicas, a partir de aspectos como eficicia efici-
Encia economicidade e efetividade. surgem para concre-
tizar vertentes como a gestdo de riscos. occountability
integracio dos drgdos de controle e a transparéncia da
gestao pablica, da perspectiva da construcgo de uma so-
ciedade mais sociceconomicamente equilibrada.

0 TCU ao definir, por meio de Decisdes Normativas, as
L) cujos responsavels teriam processos de contas ordi-
narias constituidos para julgamento, indicow, em relacao
asinformagdes gerais a constar do relatdrio de auditoria
de gestao emitido pelo drgSo de controle interno, que a
avaliagao sobre o funcionamento do sistema de controle
interno dallll deveria contemplar os seguintes aspactos:

a) ambiente de controle:

b) avaliagdo de riscos;

) procedimentos de controle;
d)informag3o e comunicagdo; e
@) monitoramento.

Perceba que s3o os ditames da estrutura de controle
interno do COS0, trabalho publicade em 1992,

0 objetivo seria Demonstrar a estrutura de controles
internos da U), de forma a evidenciar a adequabilidade &
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suficiéncia dos procedimentos de controle para garantir,
com razoavel seguranca, a confiabilidade das informa-
;oes financeiras produzidas, a obediéncia({complionce) as
leis e regulamentos que a regem ouw ao seu negdcio, a sak
vaguarda dos seus recursas, de modo aevitar perdas. mau
usoe dano e a eficacia e efici@ncia de suas operagfes.

Corraborando, Slomsky et ol (2008) afirmam que de-
ve-5e assegurar que uma estrutura de controle interno
sejaestabelecida, testada na pratica e que uma demaons-
trac3o seja incluida no relatdrio anual da entidade. Nes-
se contexto os autores apresentam a seguinte definicao
para controle intarno:

[] é entendido como um processo efetuado
peladiretoria, pela gestaoe outras pessoas da
entidade, designados para prover razodvel ga-
rantia com relaco arealizacdo dos objetivos
das seguintes categorias: a) efetividade e efi-
ciéncia de operagbes, considerando objetivos
operacionais basicos, metas de desempenho
e protecdo de recursos: b) confiabilidade nos
relatdrios financeiros; c) conformidade com
lais e regulamentos aplicaveis (SLOMSKY et
ol, 2008, pagi).

Para a verificagdo da adequabilidade e suficiéncia do
sistemna de controle interno da U, s&o utilizados como
referencial as afirmativas a seguir. Para cada afirmativa
& necessario indicarumvalor naescaladelas deacordo
com a situacdo em que se encontrava ao final do exerch
cio:

a) Ambiente de Controle

® Os altos dirigentes da ) percebem os contreles in-
ternos como essenciais & consecucdo dos objetivos
da unidade e dao suporte adequado ao seu funcio-
namento;

@ Os macanismos gerais de controle instituidos pela
L) s50 percebidos por todos os servidores nos di-
versos niveis daestrutura da unidade;

® A comunicacdo dentro da U & adequada e efiden-
te
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Existe codigo formalizado de ética ou de conduta;

Os procedimentos e as instrugGes operacionais
sao padronizados e estao postos em documentos
formais;

Ha mecanismos gue garantem ou incentivam a
partidpacdo dos funciondrios e servidores dos di-
versos niveis da estrutura da Ul na elaboragao dos
procedimentos, das instruges operacionais ou cd-
digo de ética ou conduta;

As delegacGes de autoridade e competéncia sdo
acompanhadas de definicdes daras das responsa
bilidades:

Existe adequada segregacdo de fungBes nos pro-
cessos da competéncia daUl; e

s contrales internas adotados contribuem para a
consecugdo dos resultados e objetivos plansjados
pelall).

b) Avaliacdo de Riscos

s objetivos e metas da unidade jurisdicionada es-
tao formalizados;

Ha clara identificacdo dos processos criticos paraa
consecugao dos objetivos e metas da unidade;

E prética da unidade o diagndstico dos riscos, de
origem interna ou externa envolvidos mos seus
processos estratégicos, bem como a identificagdo
da probabilidade de ocorréncia desses riscos e a
consequente adocdo de medidas para mitiga-los:

E prética da unidade a definicio de niveis de riscos
operacionais, de informagtes e de conformidade
que podem ser assumidos pelos diversos niveis da
gestan;

A avaliagdo de riscos é feita de forma continua, de
modo a identificar mudangas no perfil de risco da
Ul ocasionadas por transformagGes nos ambien
tes intarno e extarno;

Os riscos identificados sdo mensurados e classifi
cados de modo a serem tratados em uma escala de
prioridades & a gerar informagtes (teis & tomada
de decisZo.

Existe histdrico de fraudes e perdas decomrentes
de fragilidades nos processos internos da unidade;

@

Ma ocomréndia de fraudes e desvios, é pratica da uni-
dade instaurar sindicancia para apurar responsabili-
dades e exigir eventuais ressarcimentos; e

Ha norma ou regulamento para as atividades de
guarda, estoque e inventario de bens e valores de
responsabilidade da unidade.

c) Procedimentos de Controle

Existem politicas e agBes. de natureza preventiva ou
de deteccdo, para diminuir os riscos e alcangar os ob-
jetvos da UJ, claramente estabelecidas;

As atividades de controle adotadas pela Ul s3oapro-
priadas e fundonam consistentemente de acordo
com wm plano de longo prazo:

As atividades de controle adotadas pela ) possuem
custo apropriado ao nivel de beneficios que possam
derivar de sua aplicacdo; e

As atividades de controle adotadas pela UJ sao
abrangentes e razodveis e estao diretamenta rela
cionados com os objetivos de controle.

d) Informacg&o e Comunicagdo

Ainformagao relevante para Ul é devidamente iden-
tificada, documentada, armazenada e comunicada
tempestivamente aos servidores adequados;

Asinformagies consideradas relevantes pela Ul sao
dotadas de qualidade suficiente para permitir ao
gestor tomar as decisdes apropriadas;

Ainformacao disponivel 3 UJ é apropriada, tempesti-
va. atual. precisa e acessivel:

A Informacio divulgada internamente atende as ex-
pectativas dos diversos grupos e individuos da U,
contribuindo para a execugdo das responsabilidades
de forma eficaz: e

A comunicaco das informacBes perpassa todos os ni
wveis hierdrquicos da L), em todas as direcoes, por todos
05 seus componentes e por todaa sua estrutura,

e) Monitoramento

(O sistema de controle internoda U é constantemen-
te monitorado para avaliar sua validade e qualidade
ao longo do tempo;
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® (O sistemade controle interno da U] tem sido consi-
derado adequado e efetivo pelas avaliagbes sofri-
das:e

® (O sistema de controle interno da L tem contribuf
da para amelhoria de sew desempenho.

® De acordo com o disposto em Decis3o Mormativa, a
escala de a5 e denominada de escala de niveis de
avaliagdo. com os seguintes par@metros:

® Escala - Totalmente invalida: Significa que o fun
damento descrito na afirmativa ¢ integralmente
nao aplicado no contexto da U;

® Escala 2 - Parcialmente invélida: Significa que o
fundamento descrito na afirmativa é parcialmente
aplicade no contexto da U, porém, em sua minoria;

® Escala3- Neutra:Significa que ngo hd como afirmar
aproporcan de aplicagdoe do fundamento descrito
na afirmativa no contexto da UJ;

® Escala 4- Parcialmente vélida: Significa que o fun
damento descrito na afirmativa & parcialmente
aplicado no contexto da Ul porém. em sua maioriz:
]

® Escala 5- Totalmente valido. Significa que o funda-
mento descrito na afirmativa @ integralmente apli-
cado no contexto da L.

Consideragies Finais

Tendo em vista o texto exposto vale enfatizar que o
TCU, ao conceber o Projeto Contas no ano de 2009 con-
tribuiu de forma expressiva para o aperfeigoamento e
desenvolvimento da gestso baseada em resultados,
ao abordar temas relacionados com o occountobility,
transparéncia, desempenho e controle social.

E importanta mencionar que o controle social estd
cadavez mais presente no cotidiano de gestores e admi-
nistradores piblicos, sinda mais com a entrada em vigor
em 16 de maio de 2m2 da Lei de acesso & informaczo.

Um dos objetivos do Projeto Contas do TCU é atuarno
aperfeicoamento da legislac3o de suporte ao controle

externao e promover o intercdmbio de metodologias de
trabalho com entidades que subsidiem o exercicio do
controle.

Ao utilizar a estrutura de controle interno do COS0 1,
comao referéncia para andlise de sistemas de controle
interno das UJ, o TCU contribwi para o alcance desse ob-
jetivo (aperfeigoamento da legislagao e intercambio de
metodologias).

Entende-se que o TCU pretende, com a utilizacdo da
estrutura de controle interno do COSO |, ariar uma cuk
tura de controle na administragdo publica, ao difundir
gue os controles internos s30 os procedimentos criados
e mantidos pelas proprias administracBes das organiza-
goes, com o objetivo de permitir o alcance de objetivos
previamente determinados, ou seja, os resultados pibli-
cos.

Cabe ressaltar que as Decistes Normativas, ao defini-
rem os critérios especificos para avaliagdo de sistemas
de controle internos, ndo fazem refer@ncia expressa a
estrutura do COS0 | Porém, de forma implicita pos-
suem asua base direcionada para aquela estrutura.

Par fim, espera-se que a escolha da estrutura de con-
trole interno do CO50 | ndo tenha o propdsito de "en-
gessar” o processo deutilizacdo de outras metodologias
para avaliacdo de controles internos por parte das Ul
umavez que a linguagem utilizada para expressar os mo-
delos de referfincia 3 gestao é de “orientacac’, de forma
a prover auxilio &s Organizactes em geral, sejam publi-
cas ou privadas.

Dessa forma a estrutura de controle interno do COS0
| pode ou ndo ser adotada pelas organizages. Todavia,
entende-se que a estrutura do COS0 | é atualmente o
modelo mais abrangente e que melhor se afigura ao con-
Jjunto das unidades que t8m a gestao analisada e julgada
pelo TCU. Especial atencao deve ser direcionada tam-
bém para o processo de atualizagdo. em curso. do refe-
rido modelo de referéncia a gestao.

*Capitdo-de-Corveto (M) Carlos Alexandre Nascimento Wanderley
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