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Resumo: Os controles internos sdo mecanismos de garantia de que os
processos necessarios a execucao das acoes, projetos, politicas e programas
governamentais sejam realizados de forma a reduzir os riscos ao alcance de
seus objetivos, muito embora essa garantia seja razoavel e ndo absoluta.
Neste diapasao, os controles internos sdo instrumentos que contribuem para
que os bens e servicos publicos resultem em beneficios sociais, econémicos,
tecnolégicos ou de outra natureza para os seus usudrios, motivo pelo qual uma
eventualinadequacdo legal e constitucional de sua estrutura e organizacdo pode
contribuir para que esses produtos e servicos publicos tenham sua eficiéncia,
qualidade e efetividade comprometidas, prejudicando o exercicio de direitos
fundamentais. Por esse motivo, a proposicao de um indicador de avaliacdo dos
sistemas de controles internos pelos Tribunais de Contas apresenta-se como
relevante e necessaria, pois ndo apenas servird como um elemento de avaliacdo
e calculo de risco de controle, mas também como instrumento de fortalecimento
dos processos de prestacdo de direitos fundamentais.

Palavras-chave: Sistema de controle interno; Avaliacdo; Indicador; Tribunais
de Contas.

Abstract: /nternal controls are mechanisms to ensure that the processes
necessary for the execution of government actions, projects, policies and
programs are carried out in order to reduce the risks to the achievement of its
objectives, even though this guarantee is reasonable and not absolute. In this
tuning fork, internal controls are instruments that contribute for public goods
and services to result in social, economic, technological or other benefits for
their users, which is why an eventual legal and constitutional inadequacy of
their structure and organization may contribute so that these public products
and services have their efficiency, quality and effectiveness compromised,
impairing the exercise of fundamental rights. For this reason, the proposal
for an indicator of evaluation of internal control systems by the Courts of
Accounts is relevant and necessary, as it will not only serve as an element
of evaluation and calculation of control risk, but also as an instrument for
strengthening processes for the provision of fundamental rights.

Keywords: /nternal control system,; Assessment; Indicator; Courts of Accounts.
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INTRODUCAO

A legislacdo nacional vem avancando na regulamenta-
¢do de medidas que visam ao fortalecimento de con-
troles internos de empresas privadas. Com a publica-
¢do da Lei Federal n° 12.846/13, também denominada
“lei anticorrupgdao”, que entrou em vigor em 2014, as
empresas brasileiras ficaram sujeitas a graves conse-
quéncias civis e administrativas, caso pratiquem atos
lesivos a administracdo publica, nacional ou estrangei-
ra. A pratica de atos de corrupcao ou de fraudes em
licitacOes e contratos com o Poder PUblico passou a ser
objeto de severas punicdes, exigindo-se das empresas
o fortalecimento de seus sistemas de controle interno
para evitar sua ocorréncia.

Essa legislacdo foi elaborada em um cenério de des-
confianca politica, de déficit democrético e de falta
de representatividade em um discurso de crise cada
vez mais intenso no cotidiano da sociedade brasileira:
escandalos de corrupcao envolvendo empresas, agen-
tes publicos e entidades governamentais associados
a movimentos de massa que negavam aos partidos
politicos o cardter de representatividade (“eles nao
nos representam!”) sdo alguns aspectos deste cenario
que colocavam em cheque a credibilidade das institui-
cOes e dos 6rgdos e entidades publicas, o que exigia
uma resposta de curto prazo a sociedade.

No entanto, ndo obstante a publicacdo da Lei n°
12.846/13, na ultima década ndo foram registrados
avancos significativos na legislacdo federal que esta-
belecessem orientacbes minimas quanto a estrutura-
¢do e a organizacao dos sistemas de controles inter-
nos dos entes da federacao, muito embora no bojo do
movimento anticorrupcdo que o pais vem experimen-
tando neste periodo a producdo legislativa tenha se
voltado aos controles internos de empresas privadas
que licitam e contratam com a administracdo publica.
As exposicoes anteriores nao significam que os con-
troles internos tém por Unica finalidade a prevencao
e o combate a corrupcdo. Por isso, é relevante desta-
car que eles também sdo mecanismos de governanca,
que auxiliam no processo de tomada de decisdes na
medida em que avaliam, direcionam e monitoram a
gestdo das politicas e dos servicos publicos visando
atender, com maior efetividade, as demandas e ne-
cessidades dos cidadaos.

A proposito, foi a edicdo da Lei n° 4.320, de 17 de
mar¢o de 1964, que inaugurou o marco do controle
interno no ambito da administracdo publica brasilei-
ra, instituindo a verificacdo prévia, concomitante e
posterior aos atos de gestdo orcamentdria, e o con-
trole de legalidade dos atos do poder publico, dentre
outras medidas de controle. Por sua vez, a reforma
administrativa veiculada pelo Decreto n° 200/1967
introduziu os controles de eficiéncia, eficacia, efetivi-
dade e economicidade na administracdo publica bra-
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sileira, em contraponto a cultura de controle de lega-
lidade até entdo vigente, o que mais uma vez reforca
a proposicdo de que a finalidade dos controles inter-
nos ndo se resume ao tema “corrupcdo” e as formas
de preveni-la ou combaté-la (TRAVAGLIA & CESAR,
2016).Posteriormente, a Constituicdo de 1988 e as re-
formas gerenciais ocorridas na década de 90 do sécu-
lo passado reforcaram os principios da eficiéncia, da
economicidade e da efetividade das politicas publi-
cas, mas isto nao foi acompanhado de medidas legis-
lativas de orientacdo relativamente a estruturacao e
organizacao dos controles internos dos denominados
entes subnacionais. O advento da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, também veiculou nor-
mas que privilegiaram o fortalecimento do controle
interno como instrumento fundamental de uma ges-
tdo fiscal responsavel.

A deficiéncia de normas de carater geral com orien-
tacoes sobre adequacdo da estrutura, organizacdo
e funcionamento dos sistemas de controle interno,
especialmente no ambito municipal, gera impacto
significativo, ndo apenas na prevencdo e combate a
corrupc¢ao, mas também no fortalecimento da gover-
nanca publica e na qualidade e efetividade dos produ-
tos e servicos publicos oferecidos a populacéo.

Além disso, a adequada organizacdo, funcionamento
e estruturacdo dos sistemas de controle interno pri-
vilegiam o alcance dos objetos dos programas, politi-
cas e projetos publicos, instrumento de efetivacido de
direitos fundamentais como educacao, satde e segu-
ranca publica, dentre outros.

Ao contrario, sistemas de controle interno que apre-
sentam fragilidades em sua forma de organizacdo e
funcionamento podem representar riscos a efetiva-
¢do desses mesmos direitos fundamentais. Portanto,
o fortalecimento dos controles internos é uma forma
de proteger e garantir, ainda que com razodvel se-
guranca, que os objetivos das politicas, programas
e projetos publicos sejam alcancados, o que podera
resultar em bens e servicos efetivos e de qualidade
oferecidos a sociedade.

E neste cendrio que os Tribunais de Contas possuem
um papel fundamental na medida em que, no exerci-
cio de sua funcdo pedagdgica, podem se valer de ins-
trumentos de controle externo de carater orientativo
gque contribuam para que os sistemas de controle in-
terno de seus jurisdicionados possam apresentar uma
estrutura, organizacdo e funcionamento que obser-
vem os principios que lhes sdo aplicaveis.

A criacdo de um indicador de avaliacdo de controles in-
ternos pode ser uma boa alternativa para o exercicio
dessa funcdo pedagodgica, pois a realizacdo de avalia-
¢Oes periddicas, com base nesse indicador, pode fo-
mentar um movimento de melhoria continua nos siste-
mas de controles internos dos jurisdicionados desses
Tribunais, especialmente os municipios brasileiros, o

que pode resultar em maior efetividade e qualidade
dos servicos e bens de producao publica, agregando,
ainda, maior valor a atividade de controle externo de
competéncia dos Tribunais de Contas.

Além disso, a metodologia e o modelo conceitual ado-
tado pelo indice de Efetividade da Gestdo Municipal
(IEGM) podem ser utilizados na construcao do indicador
proposto neste trabalho, pois ele permite a utilizacdo
por qualquer Tribunal de Contas do pais e confere maior
eficiéncia ao processo de avaliacdo, tendo em vista que
a avaliacdo dos sistemas de controle interno se dara no
ambito do processo de aplicacdo do IEGM.

Assim, o presente trabalho busca desenvolver os
critérios e os itens de avaliacdo para o referido indi-
cador, fomentando o debate sobre sua aplicacdo no
ambito dos Tribunais de Contas. Para tanto, questio-
nou-se:

“Que aspectos e dimensoes da administra-
¢do publica devem ser considerados na con-
cepcdo de um indicador de avaliacdo de sis-
temas de controles internos municipais?”

A énfase nos sistemas de controles internos munici-
pais decorre da finalidade de apresentar uma proposta
de indicador compativel com a metodologia adotada
no ambito do IEGM.

CONTROLE INTERNO

METODOLOGIA

Inicialmente foi realizada uma ampla pesquisa biblio-
grafica sobre o tema controle interno e governanca
pUblica. Também foram pesquisados relatérios de
auditorias realizadas pelos Tribunais de Contas nesta
tematica. A pesquisa bibliografica permitiu identificar
as principais dimensdes que poderiam compor os cri-
térios de avaliacdo do indicador proposto.
Posteriormente, com a finalidade de conferir maior
validez ao indicador a ser elaborado, foi realizada uma
pesquisa junto aos controladores internos dos muni-
cipios fluminenses para identificar o peso que eles
atribuiam a cada uma das dimensdes identificadas a
partir da pesquisa bibliogréfica, assim como verificar
junto a esses profissionais se alguma outra dimensao
ou aspecto relevante da atividade de controle interno
ndo haviam sido contemplados e que deveriam estar
presentes em um indicador de avaliacdo de sistemas
controles internos.

Por fim, foi realizado um estudo bibliografico sobre
a construcao de indicadores bem como uma pesquisa
documental com o intuito de analisar o modelo con-
ceitual e matematico do IEGM, com vistas a adequar
o indicador proposto a sua metodologia e elaboradas
as questoes e critérios de avaliacdo a serem propos-
tas ao novo indicador.




ELABORACAO DE INDICADORES NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Segundo Jannuzzi (2002), o desenvolvimento de indi-
cadores no Brasil deve-se a diversos fatores. Um de-
les é o movimento de reforma de Estado que o pais
experimentou a partir de meados da década de 90 do
século passado, que introduziu principios gerenciais
na elaboracdo e execucdo de politicas publicas, exi-
gindo-se maior eficiéncia, economicidade, eficacia e
efetividade das politicas publicas (PEREIRA, 1998).
Além disso, o modelo de plano plurianual exigido pela
Constituicdo também contribuiu para o desenvolvimen-
to de indicadores de avaliacdo de politicas publicas.
Este fato, associado a consolidacdo do Estado Demo-
cratico de Direito inaugurado pela Constituicdo de
1988, que passou a exigir maior transparéncia dos
gastos publicos e fortaleceu o controle social, resul-
tou na elaboracao e disponibilizacdo de dados e in-
formacoes e de criacdo de indicadores que demons-
trassem o desempenho das politicas publicas em
determinado aspecto (JANNUZZI, 2005).

Mas o que sdo indicadores? Para Ferreira et al. (apud
BRASIL, 2012, p.16), os indicadores sdo:

“0 indicador é uma medida, de ordem quan-
titativa ou qualitativa, dotada de significado
particular e utilizada para organizar e captar
as informacgoes relevantes dos elementos que
compdem o objeto da observacdo. E um recur-
so metodolégico que informa empiricamente
sobre a evolucdo do aspecto observado”.

Por sua vez, o IBGE (apud BRASIL, 2012, p.17) precei-
tua que os indicadores “sdo ferramentas constituidas
de varidveis que, associadas a partir de diferentes
configuracoes, expressam significados mais amplos
sobre os fenémenos a que se referem”.

Os indicadores sao instrumentos que auxiliam o ges-
tor no processo decisério, na medida em que apontam
possiveis incongruéncias em determinado aspecto es-
perado de uma politica publica, processo, sistema ou
organizacao (RUA, 2004).

Eles sdo Uteis aos gestores pUblicos na avaliacdo das
acoes dos projetos, processos, programas e outros
instrumentos de intervencdo governamental, e pos-
suem o potencial de auxiliar na revisdao de agoes e na
elaboracdo de intervencdes que possam contribuir
para o alcance dos objetivos esperados.

Segundo o Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdao - MPOG (2012), da elaboracao de indicadores
pode-se esperar as seguintes consequéncias positivas:

a. Aprimorar os resultados do Estado;
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Os indicadores permitem o monitoramento do de-
sempenho e a avaliacdo de determinado aspecto das
intervencdes governamentais, permitindo revisdo das
acoes e a adocdo de medidas que contribuam para
aperfeicoar os resultados pretendidos.

b. Aprimorar o planejamento, a implementa-
¢do, o monitoramento e a avaliacdo de po-
liticas;

Os indicadores sdo Uteis no planejamento de politicas
publicas na medida em que medem o impacto de de-
terminado agravo na sociedade. Também auxiliam na
implementacdo de politicas publicas, pois contribuem
no direcionamento das acoes, e sdo uteis no seu moni-
toramento e avaliacdo, pois apresentam uma medida
do grau de desempenho e dos resultados das inter-
vencoes publicas.avaliar é um ato vinculado ao con-
junto de acbes que dao sentido ao Estado e a nocao
de publico. Nesse sentido, valorar uma acdo publica
significa colocar uma lupa sobre as politicas publicas
e sobre o conjunto de issues que as estruturam e as
atravessam.

c. Melhorar a comunicacdo dos resultados
das acoes publicas.

Por meio dos indicadores, a administracdo publica co-
munica de forma direta e objetiva os resultados das
politicas publicas, privilegiando, assim, o controle so-
cial e o sistema de accountability governamental.

Para Jannuzzi (2005), os indicadores podem ser
classificados de duas formas, conforme sua finali-
dade: Podem ser cientificos, caso sejam desenvol-
vidos para atender aos interesses e objetivos de
pesquisas académicas, ou programaticos, se desen-
volvidos para avaliar politicas publicas e auxiliar no
processo de tomada de decisdes quanto a elabora-
¢do, revisdo ou implementacdo de intervencdes go-
vernamentais.

N&ao obstante a classificacdo de Jannuzzi, a literatu-
ra da taxonomia dos indicadores é vasta. O MPOG
(2012), ao estudar essa taxonomia, resumiu a clas-
sificacdo dos indicadores segundo o preceituado
pelos principais autores: Jannuzzi; Rua y Santagada;
ademais, apresentou um resumo da classificacdo
dos indicadores nas seguintes categorias:

l. Indicadores de Gestdo do Fluxo de
Implementacdo de Politicas Publicas

Nesta classificacdo, os indicadores sdo agrupados se-
gundo sua aplicacdo nos diferentes ciclos de gestado
das politicas publicas.

Assim, os indicadores podem ser:

Insumo (antes): o objeto dos indicadores sao os recur-
sos alocados nas politicas, programas, sistemas ou or-
ganizacao, o que inclui a disponibilidade dos recursos
humanos, materiais, financeiros e outros a serem utili-
zados pelas acoes de governo.

Processo (durante): os indicadores de processos me-
dem o esforco empreendido na obtencdo dos resulta-
dos. Em outras palavras, esse tipo de indicador mede o
nivel de utilizacdo dos insumos alocados, a exemplo do
percentual de recursos financeiros empregados.

Produto (depois): indicam o alcance das metas fisi-
cas. Sdo medidas que expressam as entregas de pro-
dutos ou servicos ao publico-alvo, como o percentu-
al de vagas oferecidas em creches e pré-escola em
relacdo a sua demanda ou o percentual de rede de
abastecimento de agua e esgoto disponibilizado a
sociedade.

Resultado (depois): sdo medidas que expressam, dire-
ta ou indiretamente, os beneficios para o publico-al-
vo decorrentes das acoes empreendidas no contexto
de uma dada politica e tém particular importancia no
contexto de gestdo publica orientada a resultados, a
exemplo da taxa de evasao escolar, de mortalidade in-
fantil etc.

Impacto (depois): sdo indicadores de natureza abran-
gente e multidimensional, relacionando-se com a
sociedade como um todo e medem os efeitos das es-
tratégias governamentais de médio e longo prazos na
realidade social, politica, econémica, tecnoldgica, cien-
tifica ou de outra natureza de abrangéncia integral.
Um exemplo é o PIB per capita.

II. Complexidade

Segundo esta classificacdo, é possivel combinar indi-
cadores simples para se obter uma avaliacdo multidi-
mensional de determinada realidade. Nesta 6tica, os
indicadores podem ser:

Analiticos: sdo indicadores que retratam determinado
aspecto da realidade ou dimensdo de seu objeto de
avaliacdo. S3o exemplos a taxa de mortalidade infantil
e a taxa de reprovacdo escolar.

Sintéticos: também chamados de indices, sintetizam
diferentes conceitos da realidade empirica. O modelo
conceitual desses indicadores é composto por dife-
rentes indicadores analiticos e resulta de operacoes
realizadas com estes ultimos. Em geral, os indicado-
res sintéticos também sdo chamados de indices. Sdo
exemplos o IEGM e o IDH.

CONTROLE INTERNO

Por fim, vale destacar a classificacdo de indicadores
apresentada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU,
2000). A classificacdo apresentada pelo TCU permite
uma avaliacdo dos recursos empregados e dos resul-
tados alcancados pelas intervencdes governamentais.
Assim, os indicadores sdo classificados como de:

a. Economicidade: tem como finalidade
reduzir os custos das intervencdes go-
vernamentais, mas sem comprometer
a qualidade dos produtos que dela sao
esperados. Assim, medem os gastos en-
volvidos na obtencdo dos insumos neces-
sarios as acoes que produzirdo os resulta-
dos planejados;

b. Eficiéncia: mede a relacdo entre o produ-
to entregue e os meios/insumos disponi-
bilizados para sua realizacdo. Dessa for-
ma, a partir de um padrao ou referencial,
a eficiéncia de um processo serd tanto
maior quanto mais produtos forem entre-
gues com a mesma quantidade de insu-
mos, ou os mesmos produtos e/ou servi-
cos sejam obtidos com menor quantidade
de recursos;

c. Eficacia: expressa o grau de alcance das
metas e objetivos planejados;

d. Efetividade: mede os efeitos positivos ou
negativos na realidade que sofreu a inter-
vencao, ou seja, aponta se houve mudancas
socioecondmicas, ambientais ou institucio-
nais decorrentes dos resultados obtidos
pela politica, plano ou programa.

O iNDJCE DE EFETIVIDADE DA
GESTAO MUNICIPAL: IEGM

A metodologia do IEGM foi desenvolvida pelo Tribu-
nal de Contas do Estado de Sdo Paulo - TCE-SP que,
em 2013, promoveu eventos e reunioes com agentes
politicos, técnicos de secretarias (Educacdo, Saulde,
Meio Ambiente, Defesa Civil), 6rgdos da sociedade
civil, além de conversas técnicas entre seus audito-
res e demais servidores da area técnica de fiscali-
zacdo. Como resultado das discussoes, foi possivel
idealizar e organizar os indicadores componentes
do IEGM/TCESP baseados em sete dimensdes da
gestdo publica: i-Educ, i-Sadde, i-Planejamento, i-
Fiscal, i-Amb, i-Cidade e i-GovTI (IRB, 2020).

Essas dimensodes foram selecionadas a partir de sua
posicdo estratégica das respectivas tematicas no
contexto das financas publicas. O método de sele-
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¢do dos temas e perguntas que compdem a dimensdo Cidade do IEGM pautou-se em elementos (especifi-
cos, mensurdveis, acessiveis, relevantes e oportunos) capazes de subsidiar acoes fiscalizatérias de controle
externo quanto ao planejamento municipal para protecdo dos cidadaos frente a possiveis eventos de sinis-
tros e desastres (IRB, 2020).

O IEGM/TCESP foi aplicado pela primeira vez em 2014 e seus resultados foram divulgados em 2015. No ano
seguinte, o IRB e o TCE-SP iniciaram um movimento nacional, buscando a cooperacdo dos demais 33 Tribunais
de Contas do pais para o desenvolvimento da Rede Nacional de Indicadores Publicos — Rede Indicon INDICON.
Neste mesmo ano, o TCE-RJ assinou o Acordo de Cooperacdo n®001/2016 junto ao Instituto Rui Barbosa — IRB
e ao TCE-SP (desenvolvedor original da metodologia), passando a contribuir para a referida rede (TCE-RJ).

Os indicadores do IEGM estdo em constante processo de revisdo e atualizacdo em ambito nacional e ja foi im-
plementado por todos os Tribunais de Contas do pais.

Segundo o IRB (apud TCE-SC, 2020, p. 5), Os indicadores do IEGM estdo em constante processo de revisao e
atualizacdo em ambito nacional e ja foi implementado por todos os Tribunais de Contas do pais.

Segundo o IRB (apud TCE-SC, 2020, p. 5),

“O IEG-M é um indicador de processo que mensura o grau de aderéncia da gestdo municipal a deter-
minados processos e controles em sete areas. O indice tem a finalidade de orientar os gestores muni-
cipais aimplantar os processos e controles que sdo inquiridos nos questionarios. O modelo conceitual
adotado no IEGM pode ser extraido da teoria da gestdo da qualidade total aplicada aos processos, em
especial seu principio segundo o qual a qualidade e quantidade dos recursos (financeiros, humanos,
tecnoldgicos etc.) empregados influenciam no resultado de seus produtos finais que, em se tratando
de administracdo publica, referem-se as politicas, acoes e projetos governamentais.”

PRODUTO/ IMPACTO

INSUMO PROCESSO SERVICO SOCIAL

DEPENDEM DO CONTEXTO
SOCIOECONOMICO

Fonte: IRB

O IRB destaca ainda que:

“(...)enquanto a disponibilidade de recursos orcamentarios e a qualidade dos produtos e servi-
¢os publicos, bem como o seu impacto social sdo diretamente afetados pelo contexto socioeco-
némico em que o gestor estd inserido, os processos inquiridos pelo IEGM estdo diretamente
subordinados a a¢do (esfor¢o) do gestor, independentemente do contexto socioeconémico
em que esta inserido” (IRB, 2020, p. 2, grifo nosso).

Neste sentido, cada um dos indicadores do IEGM tem a finalidade de avaliar os esforcos do gestor para melhorar
os resultados das politicas publicas em cada uma das sete dimensdes. Entretanto, nenhuma das dimensdes avalia
os sistemas de controle interno, em seus multiplos aspectos, elemento fundamental da governanca publica e
essencial a garantia dos objetivos organizacionais.

Por ser um indice ou um indicador sintético, cada um dos indicadores do IEGM é composto por outros indicadores.
A titulo exemplificativo, o I-Educ é composto por nove indicadores, como os de acesso a educacao, o de gestao
pedagdgica e o de gestao de transporte escolar (IRB, 2020).
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CONTROLE INTERNO

A metodologia do IEGM propde a coleta de dados por meio de aplicacdo de questionarios que devem ser
respondidos pelos gestores e posteriormente validados pelo Tribunal de Contas respectivo. Os questiona-
rios apresentam perguntas sobre os esforcos adotados pela gestao para aperfeicoar os resultados em cada
uma das areas de avaliacdo. Apds coletar e validar os dados, a gestdo municipal pode ser classificada em 5

niveis distintos, conforme tabela a sequir:

Nota Faixa Critério
. IEG-M com pelo menos 90% da nota maxima e,
A Altamente efetiva no minimo, 5 indices com nota A
Fonte: IRB

Os indicadores de cada uma das sete areas do IEGM
apresentam uma pontuacdo que varia de 0 a 100 pon-
tos. Como sao indicadores sintéticos, o peso de cada
um dos indicadores que os compoe é definido segundo
metodologia prépria. Assim, em cada indicador, a res-
pectiva gestdo recebera a nota “A” se alcancar ao me-
nos 90 dos 100 pontos possiveis ou, ainda, se obtiver
nota A em pelo menos 5 indices do IEGM.

Elementos de avaliacdo de controles
internos

Inicialmente, definiu-se que, apos a revisdo da literatu-
ra, seria estabelecida a metodologia para avaliacdo dos
sistemas de controle interno (SCI), o que subsidiaria a
definicdo dos critérios de avaliacdo para comporem o
Questionario de Avaliacdo do Controle Interno - QACI.
Neste sentido, os QACI, que contém as questdes de
avaliacdo dos SCI, foram elaborados considerando cin-
co dimensoes essenciais para sua adequada estrutura-
¢do e funcionamento:

Governanga;

Ambiente de controle;
Atividades de controle;
Avaliacao e gestao de riscos;
Monitoramento.

manoow

As dimensodes foram selecionadas considerando, ain-
da, os indicadores ja existentes no ambito do TCE-RJ,

como o Indicador de Transparéncia Ativa — ITAI, e os
ja desenvolvidos pelo IRB no ambito do IEGM, como
o |-Planejamento e o I-GovTl, que avaliam, respectiva-
mente, a capacidade de planejamento do ente e seu
sistema de governanca em tecnologia da informacao.
Para delimitar as dimensodes de avaliacdo do indicador,
foram utilizados, também, os parametros para defini-
¢do de sistemas de controles internos previstos tanto
pelo Committee of Sponsoring Organizations of the Tre-
adway Commission-COSO, quanto pela ISSAI 5700, com
énfase nesta Ultima por estabelecer diretrizes para as
Entidades de Fiscalizacdo Superiores em auditorias de
prevenc¢ao a corrupgao.

Destaca-se que, muito embora a ISSAI 5700 tenha
sido elaborada pela INTOSAI, entidade representati-
va de Entidades de Fiscalizacdo Superior de diversos
paises, o documento apresenta orientacdes para deli-
neamento de um sistema de controle interno que po-
dem ser seguidas pelos jurisdicionados dos Tribunais
de Contas.

O indicador proposto neste trabalho apresenta uma
pontuacdo maxima de cem pontos, sendo que o peso
de cada dimensdo na pontuacdo maxima foi determi-
nado a partir das respostas encaminhadas pelos con-
troladores internos em questiondrio elaborado pelos
pesquisadores.

Esse indicador, que passa a ser designado como |-
Controle Interno, apresentard cinco faixas diferen-
tes de avaliacdo, tal como proposto pela metodolo-
gia do IEGM:
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Tabela I - Faixas de avaliacao do IEGM

Nota Critério
IEGM com pelo menos 90% da nota
A Altamente efetiva maxima e, no minimo, 5 indices com
nota A
0, 0,
B4 Muit o efetiva IEQM entre 75,0% e 89,9% da nota
maxima
. IEGM entre 60,0% e 74,9% da nota
B Efetiva .
maxima
e Em fase de IEGM entre 50,0% e 59,9% da nota
adequacao maxima
c Baixo nivel de I[EGM menor ou igual 49,9% da nota
adequacao maxima
Fonte: IRB

Neste sentido, para que um ente obtenha a nota A no I-Controle Interno, deverd apresentar pelo menos 90%
da nota maxima admitida em cada uma das cinco dimensoes (Governanca; Ambiente de controle; Atividades de
controle; Avaliacdo e gestdo de riscos; Monitoramento) tendo em vista que cada uma delas compde um indice
distinto do I-Controle Interno.

A avaliacdo em cada dimensdo se deu a partir da aplicacdo de um QACI que coletou dados e informacoes que sub-
sidiaram o processo de medicao e avaliacdo. O resultado dessa avaliacdo é um indice obtido a partir da aplicacao
do modelo matematico que se apresenta a seguir.

Modelos de avaliacao de controles internos: o I-Controle Interno
Para realizacdo da avaliacdo dos controles internos, prop6s-se um modelo matematico em que as dimensdes

de avaliacdo possuem pesos que foram atribuidos por profissionais da area, apds pesquisa realizada junto aos
6rgaos centrais de controle interno dos jurisdicionados do TCE-RJ.

Neste sentido, o peso atribuido a cada dimensao esta apresentado na tabela a sequir:

Tabela Il - Peso das dimensdes de avalia¢ao do | -Controle Interno

Dimensao Peso
Atividades de Controle (AtivC) 5
Monit oramento (Mon) 4
Ambiente de Controle (AmbC) 4
Gestdo de riscos (GRisc) 3
Governanca (Gov) 2
18

Fonte: Elaborado pelos pesquisadores
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CONTROLE INTERNO

As atividades de controle, tais como a auditoria interna, a assessoria e a avaliacdo de riscos, foram consideradas
mais relevantes em um sistema de controle interno, razdo pela qual o peso que lhe fora atribuido é maior. Mui-
to embora o sistema de controle seja um elemento de fortalecimento da governanca publica, os controladores
internos participantes da pesquisa nao lhe atribuiram um peso significativo, considerando-a pouco relevante em
comparacao as demais dimensoes. Os motivos e impactos desse fato podem ser objeto de pesquisas futuras.

Dessa forma, muito embora as dimensdes possuam a mesma pontua¢do maxima, ou seja, 100 pontos, cada
uma delas terd um peso diferente na composicdo da nota final do indicador.

Considera-se que:

AtivC = nota obtida na dimensao “Atividade de Controle”
Mon = nota obtida na dimensdo “Monitoramento”

AmbC = nota obtida na dimensdo “Ambiente de Controle”
GRisc = nota obtida na dimensdo “Gestao de Riscos”

Gov = nota obtida na dimensao “Governanca”

O célculo da nota final é obtido a partir da média ponderada obtida da avaliacdo realizada em cada uma das
dimensoes segundo a férmula a seguir:

AtivC x 5,0 + Mon x 4,0 + AmbC x 4,0 + GRisc x 3,0 + Gov x 2,0
18

Por sua vez, a avaliacdo de cada dimensdo se d4d por meio de questionarios encaminhados aos entes ju-
risdicionados do Tribunal, como instrumento de coleta de dados e informacdes necessarios as andlises
e mensuracdes. Cada questao do questionario tem o mesmo valor e, assim, a nota em cada dimensao é
calculada da seguinte forma:

Tabela Il - Critérios de avalia¢ao de cada dimensao do | - Controle Interno

Nota Critério
. Alcancar, no minimo, 90% da nota maxima
A Altamente efetiva sar, nom o
Faixa da respectiva dimensao.
. . Alcangar no minimo 75% e no maximo 89,9%
B+ Muito efetiva . o -
da nota maxima da respectiva dimensao.
B Efeti Alcancar no minimo 60% e no maximo 74,9%
€liva da nota maxima da respectiva dimensao.
o Em fase de Alcancar entre 50% e 59,5% da nota maxima
adequacao da respectiva dimensao.
c Baix o nivel de Nota inferior a 49,9% da nota méaxima na
adequacao respectiva dimensao.

Fonte: Elaborado pelos pesquisadores
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A cada item do questiondrio atendido, serd conferida a pontuacdo respectiva na respectiva dimensdo de
avaliacdo. Assim, por exemplo, se a dimensdo “Governanca” é composta por 20 questoes de avaliacdo, para
obter a nota “A”, o jurisdicionado deve atender pelo menos a 18 itens de avaliacdo nesta dimensao.

Da mesma forma, para que o ente federativo tenha um sistema de controle interno avaliado com a nota “A”
(muito efetivo), deve apresentar essa nota em todas as cinco dimensodes de avaliacdo.

Por sua vez, a pontuacdo em cada dimensdo é calculada da seguinte forma:

NUmero de itens atendidos x 100

Total de itens da dimensao

Aplicacdo dos QACI

OsQuestiondriosapresentam perguntas que devemser
respondidas pelos principais atores responsaveis pelo
controleinternomunicipal:oChefedoPoderExecutivo,o
responsavelpeloérgaoCentraldeControlelnternoepor
uma unidade administrativa (Secretaria de Governo
ou entidade da administracdo indireta).Isto porque o
controle interno, conforme determina a Carta Magna,
deve ser organizado de forma sistematica e integrada
(BULOS, 2009) e, portanto, ndo é de responsabilidade
de apenas um 6rgdo ou unidade, mas de todos os par-
ticipantes da organizacao.

Como todos os gestores sdo responsaveis pela efica-

cia do sistema de controle interno, os questionarios
relativos as dimensdes “gestdo de riscos” e “monito-
ramento” deverdo ser respondidos pelos gestores das
unidades administrativas (secretarios de governo) ou
dirigentes de entidades da administracdo indireta.

A finalidade é avaliar o grau de aderéncia de todas as
unidades ao sistema de controle interno, verificando
se esses gestores avaliam os riscos frente aos objeti-
VOS organizacionais das pastas que administram, e se
estabelecem mecanismos de monitoramento do cum-
primento das recomendacdes e determinacoes eventu-
almente constantes de relatérios de avaliacdes anterio-
res, ou seja, se realizam esforcos para aperfeicoamento
dos controles internos sob sua responsabilidade.

CONTROLE INTERNO

Os demais gestores foram selecionados de acordo com seu papel e grau de responsabilidade nas ati-
vidades tipicas das dimensdes avaliadas, funcdes e responsabilidades estas apontadas em orientac¢des
doutrindrias e boas praticas levantadas quando da realizacdo do estudo da bibliografia aplicavel. Assim,
os questionarios serdo respondidos pelas seguintes unidades:

Tabela IV - Responsaveis por responderem aos questionarios em cada um
das dimensoes de avaliacao

Dimensao de avaliacao

Unidade responsavel por responder

Governanga

Gabinete da Chefia do Executivo

Gestao de Riscos

Monitoramento

Gestor da Unidade selecionada
(secretaria ou entidade da administracao indireta)

Ambiente de Controle

Atividade de Controle

Monit oramento

Orgao Central do Sistema de Controle Interno

Fonte: Elaborado pelos pesquisadores

As perguntas contidas nos QACI, uma vez respondidas,
terdo a respectiva pontuacdo correspondente caso
sejam positivas, ou seja, caso reflitam o atendimento
3o critério objeto de avaliacdo. Entretanto, algumas
questdes ndo serdo consideradas na pontuacdo do | -
Controle Interno, pois elas foram elaboradas de forma
que eventual conflito entre as respostas apresentadas
pelos gestores em um questionario anula ou invalida
aquelas eventualmente conflitantes com as constan-
tes no mesmo ou em outro questionario.
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CONSIDERACOES FINAIS

A elaboracdo de um indicador de avaliacdao de sistemas de controles
internos aplicaveis aos municipios brasileiros podera contribuir para a
promocado de uma cultura de gestao fundamentada na melhoria conti-
nua e, também, fomentar melhorias nos processos administrativos nas
organizacoes publicas que, em Ultima instancia, poderao resultar em
servicos e bens publicos mais efetivos e eficazes para a sociedade.

Os Tribunais de Contas possuem um papel fundamental nesse processo,
na medida em que suaintervencao, ndo coercitiva, mas sim pedagdgica,
efetivada por meio de avaliacoes periédicas dos sistemas de controle
interno, pode se mostrar como um instrumento valioso da sociedade
para aperfeicoamento da gestao e da governanca publicas.

Para tanto, o I-Controle Interno se apresenta como uma alternativa de
efetivacdo dessa funcao pedagoégica e como um mecanismo de agrega-
cdo de valor social a atividade de controle externo a cargo das Cortes
de Contas brasileiras.

Por fim, caso o leitor tenha interesse em conhecer integralmente os
elementos e documentos dessa investigacao, sugere-se a visita ao sitio
oficial da Escola de Contas e Gestao do TCE-RJ para consultar a pesqui-
sa em sua totalidade.
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