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Resumo: O objetivo do estudo foi avaliar a qualidade das préticas de controle interno
evidenciadas no Relatério de Gestao, pelas Superintendéncias dos Estados brasileiros, e
verificar a simetria de percepgio sobre tais priticas. Os dados foram coletados a partir dos
quadros de autoavaliagio constantes Do Relatério de Gestao, reportado anualmente ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU). A andlise quantitativa adota estatistica descritiva
¢ a entropia informacional, a qual possibilitou inferir sobre a qualidade das praticas
de controle interno e a convergéncia ou divergéncia de percepgoes dos gestores das
24 Unidades da Federagio investigadas. Os resultados evidenciaram que hé aspectos e
conceitos de controles internos mais bem gerenciados e esclarecidos dentro das Unidades
Jurisdicionadas, como é o caso do ambiente de controle ¢ a informagio e comunicagio.
Por outro lado, também existem aspectos que trazem discordincia de opinides entre os
gestores e as deficiéncias apontadas, conforme os valores atribuidos na autoavaliagio.
Indicam que alguns aspectos de controle interno requerem maior atengio, em especial a
avaliagio de riscos, os procedimentos de controle ¢ 0 monitoramento.

Palavras-chave: Relatério de gestio, Controle interno, Autoavaliagio, COSO, Gestio
publica.

Abstract: The purpose of the study was to evaluate the quality of internal control
practices highlighted in the Management Report, the Superintendence of Brazilian
states, and to verify that the similarity in the perception of such practices. Data were
collected from the tables of self-assessment contained in the Management Report,
reported annually to the Tribunal de Contas da Uniio - TCU (Court of Audit).
Quantitative analysis adopts descriptive statistics and informational entropy, which
made it possible to infer the quality of internal control practices and the convergence
or divergence of perceptions of managers of 24 units of the Federation investigated.
The results showed that there are aspects and concepts of internal controls better
managed and clarified within the jurisdictional units, such as the control environment
and information and communication. On the other, there are also aspects that bring
different opinions between the managers and indicates deficiencies, according to the
values given in the self-assessment, there are indications that some aspects of internal
control require further attention, in particular the risk assessment, control procedures
and monitoring.

Keywords: Management report, Internal control, Self evaluation, COSO, Public
management.
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1 INTRODUCAO

Em funcao dos escAndalos financeiros ¢ de governanga observados nas
ultimas décadas, empresas, tanto publicas como privadas, passaram a
necessitar de procedimentos e processos que fornecam uma seguranga
razodvel no que se refere a elaboragao de relatdrios financeiros e as praticas
de gestao adotadas. Nessa diregao, Avalos (2009) enfatiza que o controle
interno ¢ uma importante ferramenta de monitoramento ¢ avaliagao das
préticas gerenciais e dos relatérios financeiros.

O controle interno torna-se, a cada margem de crescimento, um
instrumento indispensével as organizagoes, pois, quanto maior e
mais diversificado for o empreendimento, maior serd a delegacao de
responsabilidades e necessério o seu devido monitoramento (ALMEIDA,
2010). Nesse contexto, o Committee of Sponsoring Organizations
(COSO, 2004) tem se destacado como referéncia internacional na
proposi¢ao de um framework para os controles internos. Tem o objetivo
de melhorar os relatérios financeiros por meio da ética, governanga
corporativa ¢ efetividade dos controles internos (Pereira; Bracalente;
Dinofre & Eidt, 2008; Jokipii, 2010; Bromiley; McShane; Nair &
Rustambekov, 2015).

No ambito da gestao publica, os governantes prestam servigos aos
cidadaos, das mais diferentes naturezas, desde politica, economia, satde,
educacao ¢ infraestrutura, tornando-se fundamental para a organizagao
de um pais. Visto isso, a busca pela qualidade desses servigos deve ser
constante, plena e transparente. Ao relacionar tal afirmativa com o atual
cendrio politico econdmico brasileiro, o estudo de Cochrane, Moreira e
Pinho (2003) afirma que o controle ¢ imprescindivel para acompanhar
a execugao de programas e identificar suas falhas ¢ desvios. Também ¢
uma ferramenta para certificar a boa utiliza¢ao, manutengao e guarda do
patrimoénio, além de proporcionar a verificagao da aplicagao de normas
e principios que estao sendo adotados, o que gera maior seguranga as
informagoes prestadas ou as operagoes realizadas.

Dentre os diversos tipos de controles internos adotados pelos entes
publicos, tem-se o Relatério de Gestao (RG). E um documento regido
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e, dentre as recomendagdes,
estabelece que o gestor publico deve emitir sua opinido sobre a qualidade
e suficiéncia dos controles internos e adotar mecanismos para a gestao
dos riscos, tomando por base as recomendagdes do COSO (TCU, 2013,
2014a, 2014b).

No entanto, dada a recente inser¢ao das proposicoes do framework
do COSO no contexto da gestao publica, pouco se sabe sobre como
os gestores estao reportando seus controles internos, fator que instiga a
responder 4 seguinte questao-problema: Quais fragilidades nos controles
internos e na gestao de riscos sao evidenciadas pelos gestores publicos
no Relatério de Gestao enviado para o TCU? Assim, tem-se como
objetivo de pesquisa avaliar a qualidade das praticas de controle interno
evidenciadas no Relatério de Gestao, pelas Superintendéncias dos Estados
brasileiros, e verificar a simetria de percep¢ao sobre tais praticas.
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A justificativa do estudo baseia-se na importincia da eficiéncia ¢ da
eficicia da administragao publica, cujo desempenho afeta diretamente
a populagio. Torna-se um fator que necessita de transparéncia e
efetividade. De acordo com o estudo de Bleil, Mauss, Gradil e Polese
(2011), conforme realidade politica, econdémica e social — fatores para
administra¢ao publica — é necessario que, a fim de se cumprir as metas
com participagao da sociedade, transparéncia, eficiéncia e eficicia, dentro
de um ambiente em que regras sao previamente definidas, os controles
internos ganhem espago, dando maior monitoramento e seguranga
para a entidade. O estudo, ao avaliar a simetria de percepcao dos
gestores estaduais, contribui para indicar aspectos da gestao, comuns a
todos os entes federativos investigados, bem como identificar quesitos
que apresentam divergéncias de opiniao e gestao, andlise que pode
indicar pontos que requerem melhoria, em um contexto nacional.
Adicionalmente, o estudo amplia pesquisas anteriores como as de Braga
Neto, Vasconcelos e De Luca (2013), que verificaram se os dispositivos de
controle interno, segundo a Norma Brasileira de Contabilidade - NBC
T 16.8, sao contemplados nos relatérios anuais dos Estados brasileiros, e
de Cannavina e Parisi (2015), que avaliaram os componentes de controle
interno dos 6rgaos publicos da administragao publica direta do Poder
Executivo Federal.

O artigo estd organizado da seguinte forma: apés a introdugio, a
pesquisa inicia conceituando controle interno e as politicas sugeridas
pelos relatérios COSO I, COSO II e COSO III. Segue-se o referencial
tedrico com a visao de controles internos no contexto de gestao publica.
Ap6s, descreve-se a metodologia aplicada para, na sequéncia, proceder-se
a analise dos dados e as conclusoes.

2 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico centra aten¢io nos os aspectos conceituais e
procedimentais do Controle Interno, com énfase aos Frameworks
emanados pelo Committee of Sponsoring Organizations , bem como,
discorre sobre o controle interno na gestao publica.

2.1 Controle interno

O termo controle, dentro da visio pds- moderna, se desmembra e
abrange uma gama de conceitos relativos a teoria geral de administragao,
contabilidade e gestao, além de se relacionar com as novas tecnologias.
Proporciona, entdo, uma ferramenta de gestio e¢ monitoramento das
entidades (FARIAS; LUCA; MACHADO, 2009).

Por sua vez, os controles internos sao procedimentos que visam a trazer
melhores informagdes e seguranga para as organizagoes. Isso consiste em
providenciar ou em adotar procedimentos, politicas ou diretrizes que
tenham como objetivo garantir eficiéncia, ordem e seguranga na gestao
administrativa, contdbil e financeira (AVALOS, 2009). Por sua vez, Spira
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e Page (2003) e Ribeiro e Coelho (2013) afirmam que o controle interno é
um processo planejado e implementado pela gestao sénior, administragao
e demais colaboradores, e destina-se a fornecer maior seguranca para a
realizagao dos objetivos da entidade.

Avalos (2009) enfatiza que, apés a Segunda Guerra Mundial, os
negdcios ou empreendimentos, de forma global, tiveram um dinamismo
que dura até os dias de hoje. Isso traz a tona as significativas
mudancas que ocorrem continuamente, agregando desafios e necessidade
de planejamento. Dentro desse contexto, destacam-se os sistemas de
informagéo e os sistemas de controle interno, necessirios para o
bom andamento da entidade, unindo, esclarecendo e monitorando as
atividades. Adicionalmente, Avalos (2009) relata que o controle interno
¢ um facilitador para que a entidade siga em busca de seus objetivos
estratégicos e fornece uma garantia razoével de que a empresa cumpre as
leis e normas vigentes.

22COSOL 1 elll

Conforme Nakano (2009), o Committee of Sponsoring Organizations
(COSO), inicialmente denominado Nacional Commission On
Fraudulent Financial Reporting , foi criado em 1985, com a finalidade
de estudar as causas de ocorréncias de fraudes em relatérios financeiros e
contédbeis, além de desenvolver recomendagoes para entidades, no que se
refere a controle, gestao de riscos e discussao de fraude.

O COSO tem como objetivo a melhoria dos relatérios financeiros
por meio da ética, efetividade dos controles internos e governancga
corporativa. (Pereira et al, 2008). Ribeiro e Coelho (2013) citam
que o COSO ¢ uma iniciativa do setor privado, patrocinado e
financiado por cinco associacoes de profissionais de classe: American
Accounting Association (AAA), American Institute Of Certified Public
Accountants (AICPA), Financial Executives International (FE), Institute
Of Management Accountants (IMA) e The Institute Of Internal Auditor
(ITA). Esse 6rgao, em 1992, publicou o framework intitulado “Controle
Interno — Um modelo integrado”, que se tornou referéncia mundial para
a aplicacao e estudo de controles internos, atualmente conhecido como
COSO 1.

Segundo Nakano (2009), o COSO 1 refere-se a integracao dos
controles internos que se baseiam em uma estrutura tridimensional
similar a um cubo em que as dimensoes sao os objetivos, as unidades
da organizagio ¢ os componentes de controle. A primeira dimensao
representa os objetivos, que sio o processo (operagdes), o registro
(relatérios financeiros) ¢ a conformidade (cumprimento das regras). Sao
essas as trés categorias de atividade de controle. J4 a segunda dimensao
representa os objetos de avaliagdo. Sao as unidades administrativas e
atividades da organiza¢ao que devem ser avaliadas. Por fim, a terceira
dimensao ¢é representada por cinco componentes de controle.

Quanto aos cinco componentes, segundo o Bergamini Jr. (2005) ¢ o
COSO (2013), o ambiente de controle estabelece o tom da organizagio,
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influenciando na percepgio de controle de seu pessoal. E também o
disciplinador e padronizador. A avaliagio de risco consiste na andlise dos
riscos, tanto de origem externa quanto de origem interna. A atividade
de controle ¢ a garantia de que as diretrizes da administra¢ao serio
seguidas por meio das politicas e procedimentos adotados. A informagao
e comunica¢io referem-se & geragio e a coleta de informagdes nos
prazos ¢ de forma adequada, dando suporte a outros componentes
de controle. A comunicagio ¢ um fator indispensével. Por fim, o
ultimo componente representa o monitoramento dos controles internos
por meio de processos que avaliem o seu desempenho e qualidade
(BERGAMINI Jr., 2005; COSO, 2013).

Adicionalmente, em 2004, decorrente da necessidade de ampliar os
mecanismos para o gerenciamento de riscos, foi publicado 0 COSO II ou
COSO E nterprise Risk Management . Essa nova obra nao abandona os
critérios do COSO I, mas, sim os incorpora. Adota uma nova postura,
que éade prever e prevenir riscos inerentes a organizagao, os quais podem
afetar o alcance de seus objetivos. Esse modelo, além de dar suprimento
aos controles internos, promove a capacidade de gerenciamento de riscos
(COSO, 2004; BRAGA NETO; SILVA, 2009).

Conforme 0 COSO (2004), o gerenciamento de riscos corporativos é
constituido de oito componentes, conforme descrito no Quadro 1.

Quadro 1 - Componentes da gestio de riscos corporativos

COMPONENTE DESCRICAQ
Ambiente interno Indica como a organizagdo percebe o ambient, a filosofia para gerenciar os riscos, 0 apetite ao risco, a
integridade e os valores éticos.
Fixaggo de objetivos Os objetivos devem preceder a identificacdo dos eventos e devem senvir de suporte para a missao organizacional
em consonancia com o apetite ao risco.
Identificagdo de eventos Consiste na classificagao dos eventos intemos e externos que influenciam o cumprimento dos objetivos

organizacionais. Pode tanto ser oportunidades quanto ameagas.

Avaliagdo de riscos

Implica na avaliagao dos riscos. Tem como parametro sua probabilidade de impacto.

Resposta a riscos Aresposta ao risco envolve optar entre evitar, aceitar, reduzir ou compartilhar. Ou seja, a empresa pode
descontinuar as atividades que geram riscos superiores aos aceitaveis, reduzir o impacto dos mesmos,
minimizé-os de maneira compartilhada (como uma terceirizagéo de atividade, por exemplo) e também pode
aceita-las, sem tomar qualquer medida.

Atividade de controle Determinagao e implementac&o de politicas e procedimentos que assegurem que as respostas aos riscos

sejam executadas com eficécia.

Informagao e comunicagéo

A comunicagéo deve ser eficaz e fluir em toda a organizagao. Deve, também, garantir que informagGes
relevantes sejam identificadas, coletadas e comunicadas em tempo habil de garantir sua utilizago.

Monitoramento

0O monitoramento deve ocorrer rotineiramente ou em avaliagdes independentes para garantir a integridade
da gestéo de risco.

Fonte: Adaptado de COSO (2004).

Por sua vez, o COSO III, publicado em 2013, direciona atengio ao
controle interno e suas aplicagdes. Ressalta-se que sua publicagao substitui
0 COSO I (COSO, 2013). Na nova versio, segundo Pardini (2013), o
primeiro componente da terceira dimensao passa a ser o ambiente de
controle, o responsavel por direcionar a qualidade e a efetividade dos
outros componentes. Logo abaixo, estd a avaliagao de risco, seguida da
atividade de controle — que permaneceu em sua posi¢ao —, informacgao e
comunicagio e, por fim, como base da estrutura, o monitoramento.

Isso explicita que os controles internos vao além da aplicagao de
politicas e procedimentos, uma vez que estao ligados diretamente a gestao
€ a compreensao do pessoal quanto aos objetivos organizacionais.
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2.3 Controle interno no contexto da gestio piiblica

A administracao publica é a maneira de manter o controle, as metas ¢ o
bom andamento dos érgaos ptblicos em geral. Visa a avaliar e a medir,
constantemente, se os objetivos organizacionais estao sendo alcangados.

De acordo com Braga Neto, Vasconcelos ¢ De Luca (2013), no
Brasil, o controle interno passou a se destacar desde a promulgacao da
Constituicao Federal de 1988. Adicionalmente, de acordo com Beuren
e Zonatto (2014, p. 1139), com a “reforma do Estado e a publicacio
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), conceitos relacionados com a
economicidade, eficiéncia, eficicia e qualidade passam a ser explorados,
visando o desenvolvimento de uma cultura gerencial também no setor
publico”.

Ainda, segundo Beuren ¢ Zonatto (2014, p. 1139), “por meio do
controle interno, ¢ possivel ao gestor publico implementar um ambiente
de controle, que forneca informagoes sobre a aplicagao dos recursos
publicos, a eficicia e qualidade dos servigos prestados, além dos beneficios
obtidos mediante os investimentos realizados”.

No entanto, os recorrentes escindalos de corrupgao e descontrole
publico, noticiados na midia, lancam evidéncias de problemas de gestao
ou desvios de recurso, que acarretam em desorganizac¢io ou limitagao
da prestagio de servicos publicos. Lima (2012), em seu estudo sobre
a transparéncia e os controles internos nos departamentos publicos
brasileiros, destaca como um dos problemas a cultura que se estabelece
entre governantes e¢ cidadaos. Sao elas: omissao, descaso e a prépria
corrup¢ao. A autora descreve a relagio entre controle interno e
transparéncia, também chamada accountability, que se define mediante a
responsabilidade de organizagdes e érgaos publicos com a transparéncia
de seus atos e registros. E um fato importante, principalmente no que se
diz respeito ao governo, visto que esse se utiliza de recursos publicos e
presta um importante servigo a sua populagao.

A Organizagio Transparency International (2015) apresenta em seu
site uma lista com indices de percepgao de corrupgao. No ano de 2014, de
um total de 174 paises listados, o Brasil ocupava a 69* posi¢ao de o mais
corrupto do mundo, empatado com paises como Grécia, Itdlia e Senegal,
e perdendo para vizinhos como Chile, Cuba ¢ Uruguai. O site recomenda
que os paises que se encontram em situagao alta de corrupgao tomem
medidas radicais anticorrupgao.

Uma forma de reduzir a corrupgao ¢ o fortalecimento dos controles
internos. Dada sua importincia, segundo Cochrane et al. (2003), a
administra¢iao publica tende a requerer o uso de controles internos
mediante imposi¢ao legal. Uma das medidas legais ¢ a Lei n° 8443, de
1992. Em seus artigos 6° ao 9° determina que os administradores que
gerenciam valores e bens publicos devem prestar contas, anualmente, ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU), o qual determina, por meio de
instru¢des normativas, as regras para elaboragio e apresentagio de tais
contas. Dentre as exigéncias, a Lei determina que as prestagoes de contas
devem conter o Relatério de Gestio (BRASIL, 1992).
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Por sua vez, a Instru¢ao Normativa TCU numero 63, de 2010, define
como ¢ o qué compdem a prestagao de contas dos drgaos publicos. Uma
delas ¢ o Relatério de Gestao. A mesma estabelece que as Unidades
Jurisdicionadas (UJ) realizem exame de desempenho da atividade de
gestao. E avaliado se os controles internos foram capazes de minimizar
riscos ¢ evitar falhas ¢ irregularidades (TCU, 2010). Mais recentemente,
as Decisées Normativas TCU 134, de 2013, TCU 139, de 2014, e TCU
140, de 2014, dispéem que os relatérios devem conter a avaliagio sobre
a qualidade e suficiéncia dos controles internos administrativos, os quais
foram instituidos para garantir os seus objetivos (para uma visio mais
detalhada, ver Loureiro et al. (2012)). Essa avaliagao deve ser feita pelos
dirigentes da unidade considerando os componentes do COSO, isto ¢,
precisam ser avaliados com base no ambiente de controle, na avaliagao de
risco, nas atividades de controle, nas informagdes ¢ comunicagdes € no
monitoramento (TCU, 2013, 2014a, 2014b). Em 2010, 0o TCU emitiu a
Portaria 277, a qual dispée orientagdes as UJs quanto ao preenchimento
do Relatério de Gestao, além de apresentar um quadro com a estrutura
dos controles internos submetida & avaliagio pelos gestores da UJs (TCU,
2010).

O Quadro 2 descreve a estrutura estabelecida pelo TCU para que os
gestores da UJs reportem sua avaliagdo quanto aos controles internos, a
avaliacao de riscos e aos os procedimentos de controle, comunicagio e
monitoramento.



MAURO DE SOUZA JUNIOR, MARCIA ZANIEVICZ SILVA. GESTAO PUBLICA ESTADUAL: PERCEPCAO DOS GESTORES

SOBRE A QUALIDADE DOS CONTROLES INTERNOS

Quadro 2 — Estrutura de controles internos da UJ

ELEMENT (S DO SISTEMA DE CONTROLES INTERNOS A SEREMAVALIADOS

Ambicnte de Controk

1}

A 3 dTinstagho

pErcebe o controles infemos como essencians & consecucdo dos objebvos da unidade e diko suporie adequalo 50 seu uncionamenilo

2

O mecanismos geras de controle inshiuidos pelalUJ sBo percebaders por todos 0% senadores & lunGonanas nos drversos nivess da esirutura da unidade

3

A comumicaco dentro da LU € adequadae ehoenle

4

Exisie cddwo brmalzado de &bca ou de conduta

5)

(s procedimenios e

5 INSYUpDes OpPEranOnais sH0 padronizados & eStB0 posI0s. em doCumEnias omais.

[]

Ha mecanismos gue

peccadimentos, das instrupdes operacianais cu codigo de ébca ou conduta

garantem ou incenltivam a parboipacdo dos funconanes e sarwdores dos diversos niveis da estrutura da Ulna elaboracio dos

)

A5 delegacies de aulondate @ compeltnaa sio acompanhadas de definighes claras das responsabisdades.

8)

Ewste adequada seq

regacaa de fungdes nos processos e alnadades da compelinga da LL

U= conlroles infemos adeiadas coninbuem para a consecucan dos resulbdos planegados pela U]

Avaliagio de Risco

10)

05 obgetvos & metis da unidade unsdicionads eatso rmahizados

1)

Ha dara identificagio dos processos oiticos para a consecuc3o dos objelves @ metas da unidade

12)

E pribia da unidade

probabilidade de pcoméncia desses riscos e a consequente adocdo de medidas para miligd-los

o GgnGACn d0% RB0S (B engem miema ou exlema) snvdhedos nos SEUS procedsod crraltauns, bem cmo & idéntihcach da

13)  E pratca da unidade a defincBa de nivers de nscos operacionass, de informagdes e de conformidade que podem ser assumidos pelos diversas niveis da
gestio

14)  Aavahiaghode nscos & leda de lorma continua, de modo a identibear mudancas no peril de msco da L ocamonadas por ransiormandes nos ambientes
infzmo e exierno

T3] U= nscos wdenh 330 mensurados e de modo 3 serem frakados em uma escala de prondadese a gerar inkrmagdes Ulers & lomada de
decisdo

18]

Nao hil ccominga de Traudes e perdas que sejam decomentes de Tragilidodes nos processas miemos da unedade:

m

Na ocomenaa de Fraudes e deswos, ¢ pradca da unidade instaurar sindicinga para apurar responsabiidades e exgir evenluals ressarimentos

)

FI& nomma au requiaments para a5 aenaaaes 0 GUATES, ESDQUE & INVENTanG 08 Lens & valres O¢ responsabihdade da unidade

As alrndades de cond

fle adotadas pela U 550 aprop & lantionam consestEniemente g ACOIJ0 Com UM plancde jonge prazo

A

)

As afadades de confrole adoladas pela U possuem custo apropnado ac nivel de benel qUE POSSAM denvar 02 3ub aplicaho

b7]]

As afvdades de controle adotadas pela U sdo abrangentes e razodveis e estdo diretamente relacionadas com os objetvos de controde

Informagdo e Comunicagio

£9)

T rGNTaas eV vArE Fora U] & QEnaamenie IEnTIca0a, Jocumentada, Bazenada & COmUmICIGE ITpestvamerte 9 Pevcas alequalas.
] in

s refe vanies pel & qualidade I para permity a0 Qesk inmar as ApOpNacas

75)

Arformaglo dispantve] para asuredades miemas e pessoas da UT £ apropnada iempesiva, alual. precisa & acessivel

)

A lrformacdo dnlg;
de forma elcaz

in=mamenie alende as expactaivas dos diverses grupos e mdnaduos da U, confrbuindo para a execucdo das responsabibdades

&

A comunicagio das informagles perpassa lodos os nhvers Rierdrquicos da U, em lodes as diregBes, por lodos o3 s2us componenies & por ioda a sua

esirutura

Monioraments

il

0 sstera de contrale mferno da U & con: e moniiorado para avaliarsua vahidade e qualidade ac longo do fempo.

28)

0 sssiema de controle inlemo da UJ tem sido considerado adequado e eltivo pelas avaliaghes sofidas
5] U satema de controle miemo da UJ lem connbuldo para & melhona 02 Sell Jesempentn

Fonte: TCU (2010).

As questoes contidas no quadro devem ser respondidas em uma escala
likert que varia entre 1 ¢ 5, em que 1 representa totalmente invalido —
significa que o contetdo da afirmativa ¢ integralmente nao observado no
contexto da UJ; 2 Parcialmente invélido - significa que o conteudo da
afirmativa ¢ parcialmente observado no contexto da U]J, porém, em sua
minoria; 3 Neutra — significa que nao hd como avaliar se o contetido da
afirmativa é ou nao observado no contexto da UJ; 4 Parcialmente vélida
— significa que o contetido da afirmativa ¢ parcialmente observado no
contexto da UJ, porém, em sua maioria, ¢ 5 Totalmente valido - significa
que o contetido da afirmativa ¢ integralmente observado no contexto da
UJ (TCU, 2010). O Relatdrio de Gestio possibilita que os respondentes,
caso julguem pertinente, apresentem uma andlise qualitativa das questoes
reportadas.

3 METODOLOGIA

O estudo possui abordagem predominantemente quantitativa, cujo
processo de coleta de dados ¢ documental (GERHARDT; SILVEIRA,
2009). A populacio é composta dos 26 Estados brasileiros, porém, para
os Estados do Maranhao, Piaui e Tocantins nao foi possivel localizar o
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quadro de autoavaliagao dentro do Relatério de Gestao. A amostra ¢
composta pelos 24 Estados remanescentes.

A coleta de dados foi realizada a partir dos quadros de autoavaliacao
dos aspectos do sistema de controle interno que constam do Relatério de
Gestao, referente a0 ano de 2014, entregue ao TCU, e disponibilizado no
site do Tribunal de Contas da Uniio.

A técnica utilizada para a analise dos dados foi a estatistica descritiva
e a Entropia Informacional. A Entropia Informacional, segundo Pineda
(2010), ¢ um termo fisico utilizado para verificagio da medida de
desordem ou dispersao de dados. A pesquisa de Rocha, Hein, Lavarda e
Nascimento (2011) indica que a entropia ganha espaco na economia e nas
ciéncias da informacao, pois favorece a inferéncia quanto a variabilidade
ou ao grau de incerteza de dados. Nesse artigo, a entropia calculada
apresenta valores em uma escala entre zero e um. Os mais préximos a um
indicam maior homogeneidade de respostas, ou seja, as respostas possuem
baixa variabilidade entre os 24 gestores. Em um oposto, indica maior
variabilidade quanto a opinido dos gestores para cada uma das questoes.

Partindo-se da expectativa de que todas as UJs deveriam possuir
um padrio elevado de exceléncia no ambiente de controle, a Entropia
Informacional indica a simetria, ou nio, entre as percep¢oes dos
respondentes, ou seja, permite inferir sob quais quesitos do ambiente de
controle hd similaridade de opinido, entre os 24 gestores que emitiram
julgamento sobre os controles internos e a gestao de risco de suas UJs, e
em quais ocorre maior assimetria de opiniao.

4 ANALISE DOS DADOS

A analise dos dados foi segregada de acordo com as cinco dimensoes de
autoavaliacao indicadas na Tabela 1. Sao elas: o ambiente de controle,
a avaliacao de riscos, os procedimentos de controle, a informagao e
comunicagao € o monitoramento.

Iniciando-se o procedimento de anilise, a Tabela 1 contém a
compila¢ao do resultado para os 24 Estados analisados. Além da descri¢ao
das questoes do ambiente de controle que sao avaliadas, a tabela indica
o valor médio (M) atribuido pelos gestores, a variancia (V), o desvio
padrio (DP), o valor da Entropia da Informagio (EI) e o Percentual
Informacional (PI).
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Tabela 1 - Avalia¢io da dimensao ambiente de controle, em ordem de questoes

M v op El Pl
. HAmbentedeControle | | i I E—
1) Aalta adminisiragdo percebe 05 controles nlemos como essenciis & consecuco dos obielivas da 454 033 05| 0887 4,96%
unidade & dio supore adequado a0 seu funcionaments. |
2)  Os mecanismos geras de controle instituidos: pela Ul sdo percebides por todos os serddons e 38T 054 o0& 0992 1532%
funcionarics nos divarsos nives da estrufura da unidade, e TR e EEae
3)  Acomunicagio dentra da LU & adequada & afidents. sae 053 o] 0o e
4)  Existe codigo formalizado de dlica cu de conduta. 458 ozt oar| o= 16.75%
5] Os procedimenios e as instrughes operacionals s&o padranizados e estio postos em documenios 408| o048 072 0885 8%
formais.
6)  H mecarismos que garantem ou incentivam aparbeipaclo dos hmciondries e sarvidores dos 392 [k 088 0852 15.42%
divirsos nivats da estnilur da UJ na slaboraca dos procadimantos, das instugles operaconais ou
cddigo de dtica ou conduta. |
T Asdegaches de autondada & competinga 30 acompanhadas de definides claras das 458 0.24 050 09% 347T%
respansabili
8 Existe adequada segregario ds fungdes nos processos.e alividades da campelénca da UL SO41 0G| DAYl 0PW)  128%
9] Os controkes infemos adotados contribuem para & consecuco dis resultadas planejados pela L. 438 985 ee2y 00w e

Fonte: Dados da pesquisa.

Observa-se que a percep¢ao dos gestores quanto a importincia dos
controles internos (item 1) e quanto 3 defini¢ao clara de delegacio de
autoridade e competéncias (item 7) é a que apresenta maior proximidade
com a escala likert maxima que indica totalmente vilido, ou seja, que
o contetdo da afirmativa ¢ integralmente observado no contexto da
UJ. Adicionalmente, a Entropia Informacional ¢ préxima a um, com
um baixo percentual de desordem, 4,96% e 3,47%, respectivamente, o
que indica que hé similaridade de opinido entre as 24 UJs pesquisadas.
No oposto, os itens com menor média foram 2, 3 e 6, que tratam,
respectivamente, sobre a percepcao dos demais servidores quanto aos
mecanismos gerais de controle (média 3,67), da comunicagio adequada
e eficiente (média 3,88) ¢ da existéncia de mecanismos para incentivar os
colaboradores a participarem da elaboracio de instrumentos de controle
(média 3,92). Ressalta-se que a escala /ikert trés indica que o respondente
nio soube avaliar se o contetdo da afirmativa é ou nio observado no
contexto da U]J. Além disso, os itens 2 ¢ 6 tiveram o maior percentual de
desordem dentre o conjunto analisado — 15,32% ¢ 15,42% — o que indica
haver elevada variabilidade nas respostas para essas duas questoes, ou seja,
houve maior heterogeneidade nas respostas aos itens no conjunto das UJs
analisadas. Assim, ¢ possivel inferir que hd uma fragilidade sobre como os
demais membros das UJs percebem e se envolvem com os mecanismos de
controle, bem como que ha falhas na comunicacio sobre os mecanismos
de controle interno.

Outro ponto que se destaca diz respeito ao item 4, que faz referéncia ao
cédigo de ética. Embora a média seja alta (4,58), ¢ o item que apresentou
menor Entropia Informacional (0,991) e maior percentual de desordem
16,75. Indica que algumas U]Js atendem plenamente ao quesito, ou seja,
possuem cddigo formalmente estabelecido de conduta de ética e que
outras nao o tem. Sinaliza fragilidade em algumas das UJs analisadas, uma
vez que a auséncia de cddigo de conduta prejudica o comprometimento
organizacional. Segundo o COSO (2013), a organizagio deve estar
comprometida com a integridade e os valores éticos, estabelecer niveis de
subordinagao, autoridade e responsabilidades, em todos os niveis.
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Na sequéncia, procede-se a andlise da segunda dimensiao da
autoavaliacdo, que trata da avaliagdo de risco. A Tabela 2 contém a
compilacio do resultado das respostas dos 24 Estados analisados. Como
na tabela anterior, tem-se o valor médio (M) atribuido pelos gestores, a
varidncia (V), o desvio padrao (DP), o valor da Entropia da Informagao
(EI) e o Percentual Informacional (PI).

Tabela 2 - Avaliacio da dimensao risco, em ordem de questoes

Avaliagio de Risco L] v op 2] Pl
B R B e a52| o 08| o0s%| 000

3 05| 051 0gE| 1B

11} M4 clara identificacdio dos processos criticos para a consecucio dos objetivos ¢ metas da unidade. o i B - A7

12 Eprﬂﬁm&uni:lujendwmdns nscos (de origem interna ou exdemna) emvolvidos nos seus 354 125 114 0,934' 1547%
processos esirabdgicos. bem como a identificacio da probabildade de ccomincia desses riscos e a
consaquante adogio de medidas para mitigé-los.

T 13) E prifica Ga uridade a definigho de niveis de s, de inkormagdes e Ge conformidade 325| 16| 129| 0875 3,39
que podem ser assumidos pelos diversos nivels da gestio.
14) A avaliscao da riscos é feita de forma continua, de modo a identificar mudancas o perfil de rsco da 325 16 1249 0a74 24, 36%
UJ ocasi por transk oS amii inerna @ exieme. |
15) Os riscos identificados sBo mensurados e cassiicados de modo @ serem Taloos em uma escala de 42| 188 128| o8| 2162%
prioridades @ a gerar informagdes (iels Alomada de decisdo.
16) Nao hd ocormencia de fraudes & perdas que ségam decormentes o Maghoates nos Processos intemos 412 128 115 0987 | 1262%
da unidade,
A7) Naoconénga de fraudes & desvics, & pratia da Unidede inslourar Sndcancia para spurart | 496 004 020 1000|  026%
responsabilidades e exigir evenfuais ressardmentos. |
18) Hanorma ou regulamento para as athvidades de guarda, estoque @ invantario de bans a valomes da 500 (] 000 1.000 | 000
responsabilidade da unidade.

Fonte: Dados da pesquisa.

Os itens 10, 17 ¢ 18 foram os que apresentaram maior taxa de
resposta para a opgao cinco da escala /ikers (o contetido da afirmativa é
integralmente observado no contexto da UJ). Adicionalmente, a Entropia
Informacional calculada para as questoes 17 ¢ 18 foi 1,00, o que indica
haver elevada homogeneidade entre os respondentes e sugere que todas
as UJs analisadas consideram atender aos quesitos relacionados. Em um
oposto, os itens que tratam das praticas formais de gesto dos riscos (item
12 até o 15) apresentam uma média trés na escala likert respondida. Os
valores da EI e do Percentual Informacional foi elevado, variando entre
15,47% ¢ 24,36%. O resultado indica que as UJs investigadas nao possuem
praticas formais de gestao de risco. No entanto, ¢ pertinente destacar
que a solicitagao do TCU para que os gestores se posicionem quanto a
existéncia de préticas formais de gestao de risco ¢ recente e, possivelmente,
tal processo, no 4mbito da gestio publica, também esteja em estdgio
inicial de adogao. Essa afirmativa ¢ valida para as organizagoes privadas,
pois a gestdo de risco, como um processo formal e integrado, ainda est4
em estigio de consolidagio, conforme destacam pesquisas como as de
Henschel (2006), no contexto de pequenas ¢ médias empresas alemas, e
de Ching e Colombo (2012), em empresas brasileiras de capital aberto.

Quanto a andlise dos procedimentos de controle, a Tabela 3 contém
a compila¢io do resultado das respostas dos 24 Estados analisados.
Apresenta os resultados do valor médio (M) atribuido pelos gestores, da
varidncia (V), do desvio padrao (DP), do valor da Entropia da Informagio
(EI) e do Percentual Informacional (PI).
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Tabela 3 - Avaliacio da dimensao procedimentos de controle, em ordem de questoes

Procedimentos de controle M v DP B Pl
19) oE:i:E:isin;caalsJia?ées, de natureLzal priver.ntiva ou de detecg&o, para diminuir os riscos e alcancar 392 049 072 0,995 21,38%
20) :: :tll.v::dlae; d:e clz:zlt;:ﬁadas pela UJ sdo apropriadas e funcionam consistentemente de acordo 367 056 076 0,993 29,18%
21) ;\: :stalvr:ld::: adre d«;o:::l:pm?s pela UJ possuem custo apropriado ao nivel de beneficios que 383 064 082 0993 2851%
@ ::;Z:gadisc?mﬂ::tg;;dﬂa;ﬁ:l& o ¢ oot 413 053 0,74 0,995 20,94%

Fonte: Dados da pesquisa.

Conforme o COSO (2013), os procedimentos de controle ou
atividades de controle siao as agdes que devem ser tomadas para o
cumprimento das diretrizes estabelecidas que servem para amenizar os
riscos eminentes. Esses procedimentos sao de competéncia de todos
os niveis, ou seja, as politicas sao aplicadas a todos os envolvidos
com a organiza¢ao. Nos valores atribuidos 4 maioria dos quesitos de
procedimentos de controle houve indica¢ao de que o respondente nao
soube avaliar se o contetdo da afirmativa é ou nao observado no
contexto da UJ, o que indica fragilidades no sistema de controle das UJs.
Adicionalmente, a Entropia da Informacgao e os respectivos percentuais
informados sinalizam elevado nivel de variabilidade de opiniao. Ressalta-
se que, como o tdpico se refere a realizagio dos objetivos e redugio
dos riscos, o resultado indica que as UJs apresentam falhas quanto
a sua capacidade de avaliar os fatores que promovem o controle e
gerenciamento contra falhas, desvios e possiveis riscos. Tais ineficiéncias
podem afetar processos operacionais de competéncia das UJs e seus
“clientes” (populagio) que necessitam de um servico de exceléncia e
agilidade.

O préximo conjunto de andlise centra-se sobre a dimensao informagao
e comunicagao. A Tabela 4 contém os resultados das respostas dos 24
Estados. Além das descri¢oes das questoes avaliadas, indica o valor médio
(M) atribuido pelos gestores, a variancia (V), o desvio padrio (DP), o valor
da Entropia da Informagio (EI) e o Percentual Informacional (PI).

Tabela 4 — Avaliacio da dimensao informagao e comunicacio, em ordem de questoes

¢do e C: icagé M v DP El Pl
23) f\lnforma;ao re‘le\{ante para UJJe devldamente identificada, documentada, armazenada e comunicada 446 033 0,59 0,097 1,40%
te &s pessoas adeq

24) Asir des consi | tes pela UJ sdodotadas de qualidade suficiente para permitir ao

gestor tomar as decisdes apropriadas. 418 069 0.85 0.993 30,10%
25) Ainformagéo disponivel para as unidades internas e pessoas da UJ é apropriada, tempestiva, atual,

precisa e acessivel. 417 0,39 0,64 0,996 16,28%
26) Alnformacéo divulgada internamente atende as expectativas dos diversos grupos e individuos da UJ,

contribuindo para a execugio das responsabilidades de forma eficaz. 392 033 0.8 0.996 18.51%
27) A icagd infi 0 tr iveis hierarqui ireco

) Acomunicagdo das informagdes perpassa todos os niveis hierarquicos da UJ, em todas as diregdes, 413 061 080 0.994 2671%
por todos 0s seus componentes e por toda a sua estrutura.

Fonte: Dados da pesquisa.

Os valores atribuidos pelos gestores das U]Js referem-se a informagao
e comunicagio que, segundo o COSO (2013), sao parte importante
para a que a entidade cumpra suas responsabilidades e compartilhe as
informagées interna e externamente. Essa dimensio, em geral, possui uma
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média razodvel indicando que, em sua maioria, os itens sao atendidos
pelas UJs, a excegao do item 26, que trata das expectativas informacionais
e sua contribui¢ao para a execugio eficaz das atividades. No entanto, o
EI indica haver variabilidade na opinido dos respondentes, ou seja, hd
UJs com quadros de informagio e comunicag¢ao mais bem desenvolvidos
que outros. Adicionalmente, um fato que pode contribuir para as médias
proximas a quatro € o crescente estimulo ao processo de transparéncia das
informagdes nos érgaos publicos.

A tltima andlise foi da dimensio monitoramento, na Tabela S, a
qual contém a compilagio dos resultados das respostas dos 24 Estados
analisados. Além da descri¢ao das questdes avaliadas, também indica
o valor médio (M) atribuido pelos gestores, a varidncia (V), o desvio
padrio (DP), o valor da Entropia da Informacio (EI) e o Percentual
Informacional (PI).

Tabela 5 - Avaliacio da dimensao monitoramento, em ordem de questoes

it M v DP El Pl

28) Osistema de controle interno da UJ é constantemente monitorado para avaliar sua validade e
qualidade ao longo do tempo.

388 0,86 095 [ 0990 | 3564%

29) Osistema de controle interno da UJ tem sido
sofidas.

efeti I liagd
quaco eeielvopeias 379 | 091 | o098 | ogso | 3879%

30) Osistema de controle interno da UJ tem contribuido para a melhoria de seu desempenha 417 0,72 087 0,993 25,57%

Fonte: Dados da pesquisa.

As respostas contém divergéncia de opinides. Parece nao haver um
alinhamento. O COSO (2013) diz que a organizagiao deve utilizar
avaliagdes para se certificar da funcionalidade dos controles internos
e, consequentemente, dos cinco componentes de controle. Porém, as
entidades, com base nos valores atribuidos pelos seus gestores, apresentam
fragilidade no que se refere a percepgao da efetividade e qualidade dos
controles internos. Isso se revela pelo valor atribuido em dois dos trés
itens, cuja média foi trés. Mostra uma opinido neutra. Adicionalmente, o
EI e o PI sdo significativos. Confirmam a ocorréncia de heterogeneidade
quanto ao atendimento dos quesitos de monitoramento.

Na sequéncia, a Figura 1 ilustra o percentual informacional calculado
para todo o quadro de autoavaliagiao. No eixo horizontal os nimeros
indicam as questoes da autoavaliacio ¢ no vertical o percentual
informacional. Os retAngulos separam cada uma das cinco dimensoes.
Para andlise, quanto maior o percentual informacional, maior a
divergéncia de opinido entre as UJs. Esse fato leva a pressupor que, para
maximizar os resultados, tais dimensdes mereceriam agdes integradas,
entres as Unidades Federativas, na busca de alternativas conjuntas para
elevar a qualidade da gestao putblica em um contexto nacional e nio
regional.
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Figura 1 — Percentual Informacional por dimensao
Fonte: Dados da pesquisa.

Constata-se que a dimensio relativa ao ambiente de controle ¢ a que
apresenta menor valor para o percentual informacional. Permite inferir
que a visao dos gestores das 24 UJs investigadas apresenta maior sinergia,
comparativamente as demais. Quanto & dimensao avaliagao de risco, nos
itens 10, 11, 17 ¢ 18 hd uma unanimidade de opinido, diferentemente
dos demais itens. No entanto, a dimensdo com maior fragilidade e
maior discrepincia de opinido entre os gestores dos 24 Estados ¢ a
de monitoramento. E, talvez, um ponto que merece atengio especial e

realizacio de esfor¢os conjuntos para buscar solugoes coletivas.
5 CONCLUSAO

O relatério de autoavaliagio exigido pelo TCU requer o preenchimento
de um quadro contendo trinta questdes subdivididas em cinco dimensoes
respondidas em uma escala /ikerr de cinco pontos (quanto maior a
escala, mais bem gerenciado ¢ o item). Nela, os gestores apresentam
sua percep¢iao em relacio ao ambiente de controle, & avaliacio de
risco, aos procedimentos de controle, & informagao e comunicagao e ao
monitoramento do sistema de controle interno. Tais questdes foram
estabelecidas pelo TCU com base nos preceitos do COSO e contribuem
para diagnosticar a maturidade dos controles internos nas U]Js.

Tendo como objetivo avaliar a qualidade das praticas de controle
interno evidenciadas no Relatério de Gestao e a simetria de percepgao
sobre tais préticas, entre as Superintendéncias dos Estados brasileiros, o
estudo avaliou quais dimensoes sio consideradas pelos gestores como mais
bem geridas e quais apresentam maior fragilidade. Além disso, partindo-
se da premissa de que UJs similares, ao alinharem suas préticas de controle
interno, priorizam a qualidade da gestio em um contexto nacional e
nao regional, o estudo identificou quais itens de controle possuem maior
sinergia de opinido e quais apresentam maior fragilidade.
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Os resultados indicam que para a dimensao ambiente de controle,
os itens relacionados 4 importancia dos controles internos e defini¢ao
clara de delegacao de autoridade e competéncia foram satisfatoriamente
avaliados. No entanto, detectou-se fragilidade na avaliagao dos itens
que envolvem a participacio dos servidores no processo de gestao dos
controles internos, o que permite inferir que ha falhas de comunicagao
nas UJs analisadas. A dimensao também avaliou se existe codigo de ética/
conduta formalmente estabelecido. Embora a escala média tenha sido
4,58, o percentual informacional indica uma desordem nos dados, ou seja,
ha UJs que nao possuem c6digo de ética, fato que prejudica a qualidade
da governanga publica.

A média das respostas para os itens da dimensio avaliagao de risco
apresentou um comportamento atipico, pois 50% dos itens obtiveram
as maiores médias da escala /ikert e a outra metade as menores médias,
dentre todos os 30 itens elencados. Todas as UJs analisadas consideram
de parcial a totalmente validos os itens que dizem respeito a existéncia
de objetivos ¢ metas formalmente constituidos e aqueles relacionados
a ocorréncia de processos formais para apuracio de fraudes e para o
controle do patriménio. Além de terem a maior média, tais itens também
apresentaram o menor percentual informacional, o que indica haver
pouca variagao de opiniao entre os 24 respondentes. No oposto, a
principal discordincia entre os gestores ¢ evidenciada na avaliagio de
riscos, a qual apresenta as menores médias e elevada variabilidade de
opiniao.

Por sua vez, a dimensao que trata dos procedimentos de controles teve
a maioria de seus itens pontuados como trés na escala /ikert . Indica que
o respondente nao soube avaliar se o conteudo da afirmativa ¢ ou nao
observado no contexto da UJ e sinaliza fragilidade, principalmente no que
se refere a redugao de riscos, a funcionalidade ¢ ao custo das atividades
de controle. Conclui-se, também, que ha discrepancias entre as opinides,
indicando que algumas UJs poderiam se beneficiar do conhecimento e
experiéncia apresentados por seus pares. Ressalta-se que tais ineficiéncias
podem afetar processos operacionais de competéncia das UJs e seus
“clientes” (populagio), que necessitam de um servigo agil e de exceléncia.

A pentltima dimensiao trata da informagio e comunicagio. A
comunicagio ¢ oportuna para garantir que as organiza¢oes compartilhem
as informacoes necessirias a consecugio dos objetivos. No contexto
publico, toma dimensdes maiores em decorréncia dos preceitos de
transparéncia da informagio preconizados pelas préticas de governanca.
Embora as respostas sinalizem uma qualidade razodvel, a Entropia
Informacional indicou elevada heterogeneidade de opinides. Ou seja,
entre os Estados brasileiros nao hé equilibrio na qualidade da informagao
e comunicagio prestada aos usudrios internos e externos.

Na ultima dimensdo, que trata do monitoramento, foi tragado um
diagndstico quanto a busca continua de melhoria nos controles internos
estaduais. Os resultados indicam que, além de haver uma fragilidade
quanto ao aprimoramento continuo dos controles, existe elevada
heterogeneidade de opinides. Os maiores percentuais informacionais
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foram atribuidos aos trés itens contidos nessa dimensio. E, portanto,
aquele que apresenta maior variabilidade de opiniao quanto ao seu
atendimento.

A autoavaliacio evidencia dificuldades de implementagao e
operacionalizagao dos controles internos. Contudo, se utilizada como
um processo, permite indicar a evolucio na qualidade dos controles e
fortalecer tanto a seguranca quanto a transparéncia dos entes publicos,
o que contribui, ainda que por ora, timidamente, para a eficiéncia ¢ a
eficicia das unidades jurisdicionadas das superintendéncias dos Estados
brasileiros. Por fim, pesquisas futuras podem investigar qualitativamente
os itens do relatério, no intuito de ampliarem a compreensao sobre as
forcas e fraquezas das UJs e como elas podem tragar objetivos comuns para
buscar melhoria continua dos controles internos.
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