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A manutengdo da maquina publica é suportada majoritariamente pela prépria sociedade
(pessoas fisicas e juridicas) por meio da cobranca de tributos (tais como impostos, taxas e
contribuigdes), o que exige, como fator de legitimagao da agdo estatal, estrita aderéncia a uma
renovacgdo continua do pacto Estado/Sociedade na dire¢do de que as demandas sociais sejam de
fato e melhor atendidas. Para que isto se cumpra é crucial ampliar a transparéncia e
accountability nas estruturas governamentais, envolvendo a sociedade civil, a partir do principio
de responsividade, e qualificando os responsdveis pelo controle dos atos da Administracao
Publica pela produgao de conhecimento. Isso porque um caminho para maior transparéncia e
accountability na administragao publica, com aumento de confiabilidade e sustentabilidade,
passa pela construcdao de mecanismos tanto internos como externos de controle. Dessa forma,
nessa visdo, especificamente quanto ao controle interno, em relacdo a sua implementacao, é
fundamental seguir algumas premissas tais como:: i) comparar o controle implementado com as
recomendacdes internacionais de controle interno, baseando-se em estruturas internacionais

como o COSO | (Internal Control Framework) e IA-CM (Internal Audit Capability Model) ; ii)
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Construir metodologias e redes para monitorar, avaliar e apoiar a implementagao dessa estrutura
junto ao setor publico.

Nesse contexto, apds a crise financeira do Estado e a baixa confiabilidade no setor publico
- principalmente depois que escandalos de corrupgdao ganharam a midia nos ultimos anos de
forma massiva no Brasil - o Banco Mundial e o Conselho Nacional de Controle Interno (Conaci)
iniciaram um projeto de avaliagao conjunta das estruturas responsaveis pelo controle interno
nos municipios brasileiros (unidades centrais de controle interno). Os principais objetivos dessa

parceria sao:

i.  Avaliar a qualidade e alcance do controle interno nos municipios brasileiros baseando-se
no modelo de estruturacdo de controle integrado COSO | e no framework de avaliacdo da
atividade de auditoria interna - I1A-CM;

ii. Investigar condi¢gdes que promovem sucesso e fracasso da implementagao do controle
interno nos municipios brasileiros;

iii.  Construir um modelo de Monitoramento e Avaliacdo (M&A) do alcance e qualidade do
controle interno e dos processos de avaliagdao interna deste controle nos municipios
brasileiros, baseando-se nos modelos COSO | e IA-CM.

O Controle Interno pode ser entendido como um conjunto de praticas de supervisao
utilizadas para: (1) proteger os ativos da organizacdo contra perdas por fraude ou erros nao
intencionais; (2) verificar a confiabilidade e a precisdo dos relatérios financeiros usados para
tomar decisdes sobre o futuro da organizagdo; (3) promover eficiéncia operacional na
organizacao; (4) promover a aderéncia ao planejamento da organizagdo por todas as partes. Esse
conjunto de praticas ndao é algo exclusivo do setor publico - empresas, consdrcios, governos e
organizagdes sem fins lucrativos também fazem uso de tal I6gica no dia-dia (King, 2006). Contudo,
a relevancia e os objetivos do controle interno dentro das organizacdes mudaram ao longo do
tempo. Nesta curta linha do tempo, os objetivos de controle interno passam de “simples”

deteccdo de fraude para verificacdo da confiabilidade da posicdo financeira relatada.

As principais referéncias metodolégicas utilizadas para orientar a implementagdao do

controle interno no setor publico ao redor do mundo ocorreram nas ultimas trés décadas, apds



O Enron Scandal, que veio a tona em 2001 e resultou: na faléncia da Enron - uma grande
companhia estadunidense do setor de commodities e energia; na perda de bilhdes de ddlares por
parte dos investidores que aplicaram na Enron; na dissolugdo da consultoria de auditoria Arthur
Andersen - naquele tempo uma das cinco maiores empresas de consultoria do mundo. Em
seguida, a desconfianga sobre grandes corporagdes cresceu, afetando companhias similares que
operavam na bolsa de valores. Depois da pressao por estabelecer um controle interno forte nos
setores publicos e privados, entre outros fatos, nasceu uma questdo: como fazer isso de um
modo confidvel e factivel, permitindo uma comparacdo entre empresas e governos para
entender a saude financeira de cada um? Apds essas duvidas e pressionados pela Lei Sarbarnes-
Oxley (SOX), o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission apresentou,
em 2004, uma versao revisada do Internal Control - Integrated Framework, inicialmente proposto

em 1992.

Este framework tem sido aceito pela International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI) como um guia de avaliacdo do controle interno no setor publico - aprovado
pelo 182 Congresso de Padrdes de Controle Interno (Internal Control Standards Committee -
INCOSAI), em outubro de 2004, e integrado, na sequéncia, aos padrées da INTOSAI como
"INTOSAI GOV 9100". Dessa forma, a Estrutura Integrada de Controle Interno (COSO 1) foi
disseminada em organizagdes publicas e privadas por todo o mundo. A adesdo apresentada pelo
COSO | a secao 404 da lei SOX, entre outras coisas, aumenta sua relevancia nos debates mundiais
de controle interno. As dimensdes e a descricao encontradas no modelo COSO | e incorporadas

pela INTOSAI 9100 s3do:

1. Ambiente de controle: é a base para toda a estrutura de controle interno. Ele fornece
a disciplina e a estrutura, bem como o clima que influencia a qualidade geral do controle
interno;

2. Avaliagao derisco: avaliar a entidade percebendo suas fraquezas e deficiéncias capazes
de dificultar o cumprimento de sua missdo e objetivos. Esta dimensao fornece a base para

o desenvolvimento de uma resposta apropriada ao risco;



3. Atividades de controle: as atividades de controle podem ser preventivas e/ou
detectivas. As agOes corretivas sao um complemento necessario as atividades de controle
interno;

4. Informagao e comunicagao: a gestdo dos érgdos e entidades precisa ter acesso a

comunicacdes relevantes, completas, confidveis, corretas e oportunas relacionadas a

eventos internos e externos;

5. Monitoramento: como o controle interno é um processo dindmico que precisa ser

adaptado continuamente aos riscos e mudangas que uma organizacdo enfrenta, o

monitoramento da estrutura de controle interno é necessdrio para ajudar a garantir que

o controle interno permaneca sintonizado com os objetivos, o ambiente, os recursos e

riscos.

Para verificar e garantir a qualidade e a confiabilidade do controle interno, nos termos
descritos acima, é importante gerenciar os riscos, supervisiona-los e auditar as atividades da
organizacao, internamente, com o intuito de verificar se os processos de gestdo e supervisdo dos
riscos estdo a ocorrer conforme previsto - modelo de trés linhas apontado pelo Institute of
Internal Auditors - lIA. A auditoria interna (ou terceira linha) é crucial para possibilitar a operagao
e a adequagdo dos controles internos. Contudo, essa fungao é frequentemente negligenciada,
especialmente no setor publico de paises em desenvolvimento. Além disso, existe uma frequente
confusdo envolvendo os conceitos de controle interno e de auditoria interna. De acordo com o

IA-CM, para criar uma Al confidvel dentro da organizagdo, é crucial garantir os seis elementos

essenciais:
1. Servigos e Papéis da Auditoria Interna;
2. Gestdo de Pessoas;
3. Préaticas Profissionais;
4. Gerenciamento de Desempenho e Responsabilidade;
5. Relagao Organizacional e Cultura;
6. Estruturas de Governanga

1.Contexto Brasileiro:



A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabelece um complexo e
multifacetado modelo de controle dos atos do Poder Publico, em sentido amplo que engloba as
facetas politica, judicial e administrativa e social. Em sentido mais restrito, sob a perspectiva
institucional, a fiscalizacdo financeira, orcamentdria, contabil, operacional e patrimonial é
exercida de forma conjunta e integrada pelo Parlamento com o auxilio do Tribunal de Contas,
mediante controle externo e pelo Sistema de Controle Interno de cada Poder, ou seja, um
autocontrole da Administragdo Publica .

Este estudo assume controle interno e auditoria interna como processos distintos. A
auditoria interna é considerada como atividade, dentro das estruturas de controle interno,
responsavel por avaliar a confiabilidade e as condigdes do controle interno da organizagao.
Embora a Constituicdo de 1988 descreva o controle interno e externo de maneira integrada, eles
sdo praticas distintas e a padronizagdo do controle externo no pais ndo significou e/ou significa,
em igual medida, a padronizagdo das praticas de controle interno ao longo dos entes federativos
brasileiros. Com base nos diferentes niveis de aderéncia observada nos controles internos
implementados nos municipios e estados brasileiros, a Associagdo dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil (ATRICON) publicou a resolugdo n2.4 de 2004, considerando o COSO | como
0 guia para estabelecer uma padronizagao do controle interno em cada entidade federal
brasileira. Como esforgo de padronizagao das praticas de controle interno no pais também é
importante mencionar duas resoluces do Conaci: as resolu¢ées n2006/2019 e n2007/2019 que
aprovam: (a) o modelo IA-CM como referencial metodoldgico no ambito do Conaci e (b) o Manual
de Orientacdes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo
Federal (CGU, 2017) como referencial tedrico no ambito do Conaci, respectivamente.

Com intuito de melhor compreender os esforcos envidados para padronizacdo das
praticas de Cl no pais, em 2014 o Conaci firma parceria com o Banco Mundial para o
fortalecimento do sistema de controle interno no Brasil, em especial a funcdo de auditoria
interna governamental e o modelo IA-CM é apresentado no Brasil. Desde entao avangos

importantes ocorreram, incluindo:



*,

o,

* 2015: o Conaci constréi o primeiro panorama do controle interno. O estudo analisou 33
6rgdos centrais de controle interno, sendo 26 representantes dos estados e um do
Distrito Federal e seis de municipios capitais dos estados.

«» 2018: A emenda constitucional n2 45/2009 foi arquivada definitivamente.

«» 2019: Conaci expede as resolucdes n2006/2019 e n2007/2019 que aprovam: (a) o modelo

IA-CM como referencial metodolégico no ambito do Conaci e (b) o Manual de Orientacdes

Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal

como referencial tedrico no ambito do Conaci, respectivamente.

Esta breve linha do tempo promove reflexdes que nos auxiliam a compreender onde esta

este estudo neste contexto institucional...
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#» 210 anos apds a primeira instituicdo brasileira dedicada ao controle de contas;

%

% 50 anos apds a divisdo entre controle interno e externo no Brasil;

O

<+ 30 anos apods o controle interno ter sido descrito como obrigacdo municipal;

< 20 anos apds uma forte responsabilizagdo institucional dos gestores que trabalham com
orcamento publico pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF);

< Quase 10 anos apods fortes esforcos para padronizar o controle interno nos municipios
brasileiros;

% 5anos apds o COSO | e IA-CM serem apresentados como um padrao a ser seguido para o

controle interno e auditorias internas, respectivamente;

% 5anos apos o primeiro diagndstico sobre o assunto, abrangendo as principais instituicdes

brasileiras de controle interno.

A fim de continuar fortalecendo a gestao publica brasileira, a transparéncia, o combate a
fraude e corrupgao, é importante avaliar as unidades de controle interno nos estados, Distrito
Federal e capitais do Brasil, pois ndo hd um panorama recente sobre essa realidade. Para
entender a confiabilidade e a eficiéncia do controle interno, é importante entender, para além

de outras dimensdes, a maturidade da auditoria interna. De forma que este estudo avaliard o



controle interno baseado no modelo COSO I3; e na medida do possivel, este estudo avaliara a
maturidade de auditoria interna baseado no modelo |IA-CM.

Ressalta-se que:
=> Os regulamentos de controle interno do Brasil sdo aderentes aos padrdes trabalhados pelo

COSO | e IA-CM;

=> Ha esforgos para implementar os padrdes COSO | e IA-CM no setor publico brasileiro;

=> Existem poucos dados sobre controle interno nos estados e Municipios brasileiros;

=> Existem poucos dados sobre a confiabilidade e maturidade da auditoria interna nos
municipios brasileiros;

-> Este estudo também se baseara em recomendagdes de Controle Interno mobilizadas pela
CGU para avaliagao das estruturas de controle interno dos municipios, na medida em que a
CGU é uma referéncia em praticas de controle interno no Brasil. Também utilizar-se-a como
referéncia a forma de estruturagao das macro fungdes de controle interno adotadas pela CGU

(ouvidoria, transparéncia e integridade, auditoria, corregedoria e combate a corrupgao).

2.0bteng¢ao dos Dados:

Um questionario foi construido para capturar as dimensdes que compdem o controle
interno. Elese divide em 63 questdes agrupadas em quatro sec¢des: (i) identificacdo da Unidade
Central de Controle Interno (UCCI) do municipio, distrito federal ou estado; (ii) a caracterizacdo
da UCCI; (iii) caracterizacdo das macro funcles (transparéncia, promocdo da integridade,

corregedoria, ouvidoria e auditoria); e (iv) caracterizacdo da carreira de servidores da UCCI*.

E importante sempre destacar que os dados da pesquisa s3o autodeclarados podendo
haver inconsisténcias entre as respostas reportadas pelo respondente e a realidade de fato. O

guestionario foi respondido pelo responsavel pela drea de controle interno do municipio. Na

3 Como mostrado na proxima se¢@o o debate acerca dos modelos de controle interno no Brasil € recente, sendo assim
optou-se por adotar o modelo COSO I ao invés do modelo COSO II, apesar do segundo apresentar maior sofisticagao
quanto suas proposicdes.

4 0 questionario montado também levou em consideragio o INTOSAI Global Survey 2012.



http://www.psc-intosai.org/data/files/DF/52/00/68/BF927510C0EA0E65CA5818A8/Research-Paper-on-Reporting-on-Internal-Control_FINAL_June-2013.pdf

auséncia deste, recomendou-se a presenca do chefe da casa fazendaria e/ou do responsavel pela

secretaria de governo (ou correspondente) do municipio ou estado.

Criou-se um dashboard para acompanhamento, em tempo “quase” real das aplicagdes. A
ferramenta mobilizada para hospedar o dashboard foi o0 GoogleDataStudio. O dashboard pode

ser acessado a partir do seguinte link: 20200601 CONACI-WB monitoramento aplicacao

Foi criado um Indice Sintético de Controle Interno se inicia em 0 (municipio sem unidade
de controle interno) até 1 (municipio mais aderente as recomendac¢Ges de controle interno
COSO) e que fosse a) Sensivel: capaz de captar variagdes nos fendmenos que justificam a
existéncia do indicador; b) Simples: facil de entender, claro para ser explicado e leve para ser
(re)construido; ¢) Barato: o indicador deve ser alimentado com informagdes de baixo custo, e d)
Replicdvel: pode ser copiado ou reproduzido de maneira idéntica em diferentes contextos.

Os resultados apresentados a seguir servem como base para compreensdo da aderéncia
das UCCls dos estados, DF e capitais ao modelo de controle interno COSO |. Tais resultados,
também, podem ser mobilizados como um baseline para acompanhamento do nivel de
estruturacao das UCCls em seus respectivos entes federativos.

Neste primeiro momento este estudo apresentara o cenario de regulamentacdo dos
estados em relacdo a praticas classificadas como embargos a estruturacdo de boas praticas de
controle, e consequente melhoria da saude fiscal, financeira e econémica. Destacamos aqui a
existéncia de regulacdes em torno de trés fendmenos: (i) conflito de interesses; (ii) nepotismo;

(iii) corrupgao.

3.Contexto legal dos estados e DF.

Grande parte das UCCI dos estados (69.57% ) sdo regulamentadas por Lei, , sendo 30.43%
regulamentadas por Decreto. Tendo em vista que a formulagdo/alteragdo de uma lei envolve a
atuagdo dos poderes executivos e legislativos, é importante dizer que a regulamentagao a partir
de lei garante, eventualmente, uma maior estabilidade normativa as UCCls, o que pode ser
interessante para a continuidade das a¢des desempenhadas ao longo do tempo. Tendo em vista
gue os decretos ndo sdo estruturados por tramites que envolvem, necessariamente, poder

executivo e legislativo, mas apenas o executivo, UCCls regulamentadas por decreto estao mais


https://datastudio.google.com/reporting/3995ecc3-263a-42a4-a020-c3f6a7e10cd6

susceptiveis a vontade de alteragdo/manutengdo dos érgdos por parte dos chefes do executivo,
0 que pode gerar maior instabilidade para forma de atuacdo das estruturas de Cl e até mesmo
para a sua continuidade. Contudo, a mesma mudan¢a que pode levantar riscos quanto a
manutengdo e continuidade de certas agdes de Cl também pode ser encarada, em algumas
situagdes, como um arranjo, normativo, que, eventualmente, pode garantir maior agilidade e
capacidade de adaptagdes as estruturas de Cl em contextos de mudangas aceleradas.

E importante destacar que, para além de informar qual lei regulamenta as UCCls, as
pessoas responsaveis pelo preenchimento do questiondrio também realizaram o upload do
instrumento normativo que regulamenta o 6rgdo. Isto pode ser um primeiro movimento em
diregao a um repositorio de instrumentos normativos que regulamentam a drea de Cl dos entes
federativos no pais. Este repositério pode fomentar a partilha de boas praticas e auxiliar um
processo de padronizacdo da atuacao de 6rgdos de Cl. Neste sentido vale ressaltar a iniciativa do

Conaci que langara em breve seu Banco de Conhecimento.

4. Estados Nao Participantes da Pesquisa

Este estudo fez um esforco de mapear se os estados ndo participantes contam com
Unidade Central de Controle Interno e qual o cenario de regulamentacdo da unidade. Todos os
estados ndo participantes contam com estruturas responsaveis pela execucao das atividades de

Controle Interno, sdo eles: Acre, Maranhao, Sao Paulo e Sergipe.

RESULTADOS:

5.Ambiente de Controle

No eixo Ambiente de Controle esta pesquisa procurou mapear a presenca de programas
voltados a apresentar praticas de controle internacionalmente reconhecidas, além de mapear a
existéncia de cursos/capacitagdes destinados a fortalecer competéncias, habilidades e atitudes
importantes a execugao das atividades de controle no contexto da organizagao.

> Ao serem questionados(as) sobre a existéncia de frameworks que servem de base para a

atuacdo da unidade, os(as) responsaveis pelas UCCls, os estados apresentaram um



cendrio de forte referéncia a metodologias internacionais como guia da pratica das UCCls.
Dos(as) 23 respondentes 73.91% afirmaram que a UCCI se baliza por alguma metodologia
internacional de controle, com destaque para a presenga do COSO e do IA-CM,
mencionados em 56.52% das respostas e 52.17% das respostas, respectivamente.
Metodologias da Intosai foram mencionadas por 13.04% dos estados respondentes.
Contudo, a referéncia a modelos internacionais de controle ndao pode ser interpretada
como proxy da maturidade das UCCls. Ao questionar-se os estados que se referenciam no
modelo IA-CM acerca do nivel de classificagdo que as praticas de auditoria interna
atingiram na auto-avaliagao proposta pelo IA-CM, por exemplo, 83.33% dos estados
apresentam nivel 1 e os demais 16.67% apresentam nivel 2 em relagdao aos KPAs
propostos pela metodologia.

> A baixa presenca de Programas de Integridade entre as UCCI| dos estados é algo que
também merece atencdo, na medida em que apenas 39.13% dos respondentes
apontaram a existéncia de algum programa. A aprovagdo da Lei 12.846/2013 (Lei
AntiCorrupgdo) instituiu no Brasil uma possibilidade clara de responsabilizagdo
administrativa e civil das “pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos que sejam
cometidos em seu interesse ou beneficio, contra a administracdao publica nacional ou
estrangeira” (CGU, 2015, p.5). Junto com a responsabilizagdo, a lei também traz um
conjunto de medidas anticorrup¢ao - nomeados como Programa de Integridade de
acordo com o Decreto n? 8.420/2015° que tem por objetivo prevenir, detectar e
remediar atos ilicitos praticados contra a administracao publica nos setores publico e
privado. Tal programa pode ser interpretado como um programa de compliance,
especifico para prevencdo de corrup¢do estruturado sobre quatro pilares: (i)
comprometimento e apoio da alta diregdo; (ii) constituicdo de instancia, autbnoma,
imparcial e independente responsavel pelo Programa de Integridade; (iii) criacdo de

fluxos de analise de perfil e riscos da atuagdo da organizagdo; (iv) construgdo de

5 Decreto n? 8.420/2015 art. 41: “Programa de integridade consiste, no ambito de uma pessoa juridica, no conjunto de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dendncia de irregularidades e na aplicagdo efetiva de codigos de ética e de conduta,
politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a administragdo publica,
nacional ou estrangeira.”



estratégias para monitoramento continuo da execug¢ao do Programa de Integridade. A
auséncia de um Programa de Integridade é algo que merece atencao por parte das UCCls,
na medida em que o fortalecimento da integridade no interior das organizacdes é
fundamental para um alinhamento dos agentes publicos em torno de valores, principios
€ normas que visam a priorizacdo do interesse publico sobre o interesse privado.
> Ponto(s) de destaque:
= Elevada referenciagdao de metodologias internacionais como guia de trabalho, quase
75% das UCCls dos estados.
= Elevada quantidade de estados apresentam alguma acdo voltada para o
acompanhamento de politicas publicas: quase % das UCClIs dos estados.
> Ponto(s) de preocupacdo:
= Quase % das UCCI vinculadas aos estados nao contam com Programa de Integridade
préprio
6.Avaliagao de Risco
Dentre os estados respondentes todos apresentaram a existéncia de cargo de
responsavel pela UCCI, sendo que destes cargos 21.74% sdo ocupados por servidores efetivos de
carreira, 52.17% sao ocupados por servidores possuidores de vinculos efetivos e uma parcela de
26.06% sdo ocupados por cargos comissionados. A maioria dos ocupantes destes cargos possuem
experiéncia na execugdo das atividades, sendo que 56.52% apresentam mais de 10 anos de
experiéncia no setor. As UCCIs sdao unanimes quanto a existéncia de atividades de avaliagao do
risco no ambito da auditoria e da transparéncia. Contudo as macrofun¢des de corregedoria,
ouvidoria e promogao da integridade ainda nao sao realidade em todas as UCCls. Quase % dos
6rgdos ndo exercem as funcdes de Transparéncia e Corregedoria e quase % dos 6rgdos nao
executam a fungao de promogao da integridade.
> Ponto(s) de Destaque:
= Todas UCCI participantes da pesquisa apresentam atuacdo no ambito da Transparéncia
e Auditoria.
= Mais 85% das UCCls declararam a existéncia da identificacdo das competéncias dos

cargos.



> Ponto(s) de atencao:

= Quase % das UCCI dos estados ndo desempenham as fun¢des de corregedoria e de
ouvidoria. E importante compreender se existem outros 6rgdos que estariam
incumbidos de tais funcdes e na inexisténcia deles, incentivar a criagdo de tais fungdes.
Vale destacar a importancia da integragdo de tais areas e consequente consolidagao do
ciclo completo do controle nas UCCls (prevencdo, deteccdo, apuracdo, sancdo e
monitoramento).

* Quase % dos 6rgdos ainda executam a macrofun¢io de contabilidade. E importante
avaliar se porventura o exercicio de tal funcdo ndo viola o principio de segregacdo das
funcdes.

* H3aapresenca de terceirizados atuando em 30.43% das UCCI. E importante compreender
a natureza das atividades desempenhadas por estes terceirizados e os riscos envolvidos
na terceirizacdo das atividades desempenhadas por estes servidores.

7.Atividades de Controle
No ambito das atividades de controle merece destaque a presenca de canais para os

cidadaos solicitarem informacdes com base na lei de acesso a informacgdo, sendo que todos os
estados possuem em seus sites espaco para solicitacdo das informacdes e 86.95% possuem a
possibilidade de acesso por email e de forma presencial. Resta compreender a qualidade das
informacgdes disponibilizadas, se, por exemplo, elas sdo em formatos sob licenca aberta, em
arquivos legiveis por mdquinas e/ou em formatos néo proprietdrios (como .csv) e com URL bem
desenhadas - que facilitem a localizagdo. Também merece destaque a presenga de canais para
interessados reportarem suspeitas e irregularidades em todas as UCCls estaduais participantes
da pesquisa. Apesar da macrofungdo de auditoria estar presente em todas as UCCls participantes
da pesquisa, a realizagao de auditorias baseada em risco e de auditorias de demonstragdes
financeiras ainda é uma realidade pouco presente: 47.82% das UCCls nao as realizam. As UCCls
executam em sua grande maioria auditorias de conformidade (95.65%) e auditorias de
desempenho operacional (82.6%). A auséncia de um planejamento de auditorias coordenado
junto a unidade controlada também é algo que chama atengdao, na medida em que apenas

21.74% das UCCls executam tal agdao. A presenca desta pratica de planejamento conjunto é



fundamental para alimentar a ideia e pratica de um Cl que serve de suporte a gestao executada
no ambito do estado. A baixa presenga de meios/mecanismos consensuais de resolugdo de
conflitos também é algo que merece destaque, apenas.
> Ponto(s) de destaque:
= Forte presenca de canais de acesso a informacao entre as UCCls;
= Todas UCCls participantes possuem canais para realizagdao de denuncias, reclamagoes,
elogios e sugestdes por parte dos cidadaos;
= Existéncia de Portal da Transparéncia em 100% das UCCls.
> Ponto(s) de atencao:
= Baixa participagao das unidades controladas no processo de planejamento de auditorias;
= Baixa presenc¢a de meios/mecanismos consensuais de resolugdo de conflitos em caso de
identificagao de irregularidades;
= Quase % das UCCIs ndo se baseiam em riscos para construgao do planejamento anual de
auditorias;
= Quase ' das UCCls ndo instauram investigagdes para apurar responsabilidades em caso
de fraudes/desvios.
Informagao e Comunicagao
» Ponto(s) de Destaque:
= Mais de 90% das UCCls participantes estdo vinculadas ao dirigente maximo do estado e
estdo inseridas no 1%escaldao do estado.
» Ponto(s) de atencdo:
= Quase % das UCCIs ndao possuem acesso irrestrito as informagdes classificadas como

relevantes para sua atuagdo.

Monitramnto

» Ponto(s) de Destaque:
= Quase % das UCCls declaram autonomia completa para atuagdo.
» Ponto(s) de atencao:

= Aproximadamente % declaram nao possuir alguma politica de gestao de risco interna.



8.UcCCl
Os resultados das capitais:
Entre as capitais, 91.30% declararam executar orgamento proéprio. Destas, 38.10%
possuem um or¢amento acima dos RS5 milhdes dedicado a UCCI.
O planejamento estratégico esta presente em 68.18%. Assim como observado entre as
UCCls estaduais, percebe-se melhores resultados do ISCl entre as UCCls de capitais que possuem
planejamento estratégico.
» Ponto(s) de destaque:
= Havedagdo de praticas de nepotismo em mais de 90% das capitais participantes;
= Pouco mais da 50% das capitais referenciam metodologias internacionais como guia das
atividades de controle. O COSO | é apontado por 45.45% das capitais e o IA-CM por
36.36%. Chama atengdo a baixa presenga de auto-avaliagdo entre as capitais que
mobilizam o IA-CM como referencial de trabalho para realizacao de auditorias. Apenas
uma realizou a pratica, obtendo nivel 1 como resultado;
= 95.45% das UCCls participantes da pesquisa apresentam o principio de segregacao de
fungdes na execugdo do controle interno;
= Mais de 90% das UCCls participantes da pesquisa apresentam atuagdo no ambito da
Transparéncia e Auditoria;
= Existe forte presenca de canais de comunicacdo para solicitacdo de informagdes com
destaque para sites e telefone, presentes em mais de 90% das capitais;
= Presenc¢a de canal para informar suspeitas e irregularidades em todas as capitais
participantes do estudo;
= Existéncia de planejamento anual de auditorias em mais de 90% das capitais;
= Existéncia de Portal da Transparéncia em 100% das capitais;
= Quase 75% das UCCls realizam planejamento das auditorias baseado em risco;
= Mais de 95% das UCCls das capitais estao inseridas no primeiro escalao da administragao;
= Mais de80% das UCCIs das capitais possuem autonomia completa em relagao as
unidades controladas.

» Ponto(s) de atencdo:



= Apenas ¥ das capitais regulamentam conflitos de interesse;

= Apenas % das capitais acompanha a evolugao patrimonial dos agentes publicos;

= Quase metade das capitais ndo regulamentaram a Lei Anticorrupgao;

= Quase 4/5 das UCClIs vinculadas as capitais ndo contam com Programa de Integridade
proprio;

= Quase 2/3 das UCCIs vinculadas as capitais ndo conta com ag¢des/medidas para
acompanhamento da execugdo das politicas executadas pela prefeitura.

* H3a a presenca de terceirizados atuando em 18.18% das UCCls. E importante
compreender a natureza das atividades desempenhadas por estes terceirizados e os
riscos envolvidos na terceirizacdo das atividades desempenhadas por estes servidores.

= Quase % das UCCI das capitais ndo desempenham as func¢des de corregedoria e de
ouvidoria. E importante compreender se existem outros 6rgdos que estariam
incumbidos de tais funcdes e, na inexisténcia deles, incentivar a criacdo de tais funcdes.
Vale destacar a importancia da integragdo de tais areas as demais areas que compde a
UCCI e consequente consolidacdo do ciclo completo do controle nas UCCIs (prevencao,
deteccdo, apuracdo, sancdo e monitoramento).

» Quase % das UCCls executam a func¢io de contabilidade. E importante compreender a
natureza das atividades desempenhadas e compreender se por acaso elas ndo violam o
principio de segregacdo de func¢des, por exemplo®.

= Quase 10% dos(as) responsaveis pelas UCCls ndo possuem experiéncia declarada na drea
de controle em periodo anterior ao exercicio do cargo.

= Aproximadamente % das capitais ndo possuem meios/mecanismos consensuais de
resolucdo de conflitos.

= Em apenas % das capitais a unidade controlada participa do planejamento de todas as

auditorias executadas.

6 Segundo 0 Manual do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, “a estrutura das unidades/entidades
deve prever a separagdo entre as fungdes de autorizagdo/ aprovacao de operagdes, execugdo, controle e contabilizagdo,
de tal forma que nenhuma pessoa detenha competéncias e atribui¢des em desacordo com este principio” (2001, p. 67-
68).



= Quase Y% das UCCls ndo instauram investigagdes para apurar responsabilidades em caso
de fraudes/desvios.

= Aproximadamente % das UCCIs das capitais ndo possuem acesso irrestrito aos
documentos e informagdes necessarias a realizagao das atividades.

= Mais da metade das UCCIs nao possuem politicas de gestao de risco interna.

9.Estrutura e Resultado

A) Orgamento versus Resultado ISCI

Estados

0
*»*

Das UCCIs vinculadas aos estados participantes da pesquisa 86.95% declararam executar
orcamento proprio. Destes, 70% possuem um or¢amento acima dos RS5 milhdes dedicado a
UCCI. Ao analisar-se os resultados obtidos no ISCI em relagao a faixa de orgamento da UCCI
nao é possivel verificar forte correlagao entre o tamanho do orgamento e resultado do ISCI

(tabela 22). Mobilizou-se teste de Qui-Quadrado de Pearson para tal verificacdo.

Capitais

2
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Das UCCIs vinculadas as capitais participantes da pesquisa, 91.30% declararam executar
orcamento préprio, destas 38.10% possuem um orcamento acima dos RS5 milhdes dedicado
a UCCI. Ao analisar-se os niveis de controle interno em relacdo a faixa de orcamento nao é
possivel verificar correlagdes estatisticamente significantes entre tamanho do orgamento e
os resultados obtidos no ISCI (tabela 22). Mobilizou-se teste de Qui-Quadrado de Pearson

para tal verificagao.

B) Planejamento Estratégico versus Resultado ISCI

Estados

2

L 4

*

Das UCClIs vinculadas aos estados participantes da pesquisa 86.95% declararam apresentar a
pratica de realizagdao de planejamento estratégico. Entre as UCCls estaduais percebe-se
melhores resultados do ISCI entre UCCIs que possuem planejamento estratégico. Contudo,
os testes de correlagdo entre as dimensdes ndao indicam correlagdao estatisticamente
significante entre a execugdo de planejamento estratégico e elevados indices do ISCI (tabela

23).

Capitais



< Das UCCIs vinculadas as capitais participantes da pesquisa 68.18% declararam possuir
planejamento estratégico. Assim como observado entre as UCCls estaduais, percebe-se
melhores resultados do ISCI entre as UCCIs de capitais que possuem planejamento
estratégico. Entretanto, a realizacdo de testes de correlacdo entre as dimensdes, também,
ndo indica correlacdo estatisticamente significante entre a execucdo de planejamento

estratégico e elevados indices do ISCI (tabela 23).

c) Total de Funcionarios versus Resultado ISCI

Estados
< Das UCCIs vinculadas aos estados participantes da pesquisa mais de 52% declararam

apresentar uma estrutura organizacional com mais de 100 funcionarios vinculados. Entre as
UCCls estaduais percebe-se melhores resultados do ISCI entre as UCCls que possuem maior
numero de funciondrios alocados.

Capitais
< Das UCCIs vinculadas as capitais participantes da pesquisa 31.82% declararam apresentar

uma estrutura organizacional com um nudmero de funcionarios vinculados que se situa entre
11 e 30 funciondrios. Diferente do comportamento observado entre as UCCls estaduais, ndo
se percebe melhores resultados do ISCI entre as UCCls de capitais que possuem um maior
numero de funcionarios. Como observado, a realizagao de testes de correlagdo entre as
dimensdes, ndo indicam correlagao estatisticamente significante entre possuir maior nimero
de funcionarios e obter melhor desempenho no ISCI, diferente do que foi observado nos
estados.
D)Resultado IA-CM

Estados
Das 17 UCCls estaduais que declararam se inspirar em alguma metodologia internacional

de Cl, 12 delas apontaram o IA-CM como metodologia inspiradora (0 que demonstra uma
presenca da metodologia em 52.17% das UCCls participantes). Todas as UCCls que apresentaram
o IA-CM como metodologia base realizaram a auto-avaliagdao proposta pela metodologia e o

resultado encontrado foi de que:

% 83.33% estdo no nivel 1 do IA-CM;



2

% 16.67% se encontram no nivel 2.
Capitais
Das 12 UCCls de capitais que declararam se inspirar em alguma metodologia internacional

de Cl, oito delas apontaram o IA-CM como metodologia inspiradora (o que revela a presenga da
metodologia em 36.36% das UCCls participantes). Destas, apenas uma UCCI realizou a auto-

avaliagdo proposta pela metodologia, atingindo, como resultado, o Nivel 1 do IA-CM.

E) Apuragdo do Beneficio Financeiro

Estados
Das UCCIs estaduais participantes 52.17% declararam possuir alguma metodologia de

apuragdo do beneficio financeiro promovido pelo 6rgao de controle. Quando comparadas com
as UCCIs que ndo possuem metodologia de apuracdo do beneficio financeiro, aquelas que
possuem registram melhor desempenho no ISCI. O fato de existir correlagdo estatisticamente
significante ndo implica em dizer que a existéncia de uma metodologia de apuragao de beneficio

financeiro causa melhor desempenho no ISCI.

Capitais
Das UCClIs vinculadas as capitais participantes 45.45% delas declararam possuir alguma

metodologia de apuragao do beneficio financeiro promovido pelo érgao de controle. Quando
comparadas com as UCCls que ndo possuem metodologia de apuragao do beneficio financeiro
aquelas que possuem, assim como nos estados, registram melhor desempenho no ISCI. Vale
ressaltar que a existéncia de correlagao estatisticamente significante entre as dimensdes nao
implica em dizer que a existéncia de uma metodologia de apuracdo de beneficio financeiro causa

melhor desempenho no ISCI.

Igualdade de Género nas UCCls
Tal segao procura compreender a presenga das mulheres nas posi¢des de chefia das UCCI.

Ela é importante para verificar o cumprimento de parte das metas previstas no Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel n25, definido no ano de 2015 pela ONU, e voltado para o alcance
da igualdade de género e empoderamento de todas as mulheres e meninas. Um dos eixos

classificados como cruciais para o atingimento deste objetivo, citado no ODS 5.5, passa por



“garantir a participagao plena e efetiva das mulheres e a igualdade de oportunidades para a
lideranca em todos os niveis de tomada de decisdo na vida politica, econ6mica e publica” (PNUD,
2015). Sendo assim, é de suma importancia entender a presenca de mulheres nos cargos de
chefia associados as UCCls. O foco desta analise recai sobre o cargo de responsavel pela UCCI.
De modo geral percebe-se uma baixa presenca das mulheres nos cargos de responsavel pela

UCCI, sendo a situacdo mais problematica nas UCCls estaduais..

10.Teletrabalho

No dia 11 de marco de 2020 a Organiza¢cdo Mundial da Saude (OMS) declarou emergéncia
em Saude Publica em decorréncia da pandemia de Covid-19. Instituicdes foram obrigadas a
mudar o foco de suas atividades para planejar e executar estratégias capazes de conter o avango
da pandemia que ja contaminou milhdes de pessoas ao redor do mundo, levando centenas de
milhares a ébito. A pandemia levou organizagdes a interromperem suas atividades e/ou transferi-
las para um formato/modelo que reduzisse as taxas de contagio do virus. Contudo, praticas de
teletrabalho ndo surgem com a pandemia, apenas sdo mais estimuladas com ela. Entender a
capacidade das UCCls de desempenharem suas atividades em um cenario onde o teletrabalho é
mandatodrio, é importante para compreensao da resiliéncia dos 6rgaos a este tipo de situagdo e
para compreender a aderéncia das UCCls a praticas de trabalho mais digitalizadas. Chama
atengdo a pequena parcela de UCCIs de capitais que ja havia regulamentado a pratica antes da

pandemia de COVID-19 (apenas 13.63%).

11.Condicoes fomentadoras de UCCIs nos estados, DF e capitais
A Andlise do contexto

O objetivo desta secdo é compreender quais cenarios tém mais/menos impacto na
implementacao de UCCls robustas. Pela melhor compreensdao do contexto mais favoravel a
implementagao de UCCls aderentes as orientagdes internacionais pode-se construir estratégias
mais realistas de implementagdao e aperfeigpamento das UCCIs considerando-se

resisténcias/barreiras que o préprio cendrio pode impor.



O método de andlise do contexto: QCA

Ao reduzir-se o n? de observagbes do estudo de pouco mais de mil municipios para 53
entes federativos, fez-se necessario adaptar o método inicialmente proposto e os objetivos do
estudo. Inicialmente previa-se a utilizagdo de uma regressdao logistica multivariada para
verificagdo dos fatores de sucesso/fracasso quanto a estruturacdo de controles internos
municipais. Com um numero de observacdes reduzidas, os cdlculos de probabilidades necessarias
para definicdo dos fatores mais correlacionados com sucesso/fracasso ficam prejudicados. A
proposta do QCA passa por verificar as condicdes necessdrias e suficientes para implementacao
de UCCI classificadas como robustas, assumindo um grupo de varidveis citadas como condicdes
pertinentes de serem verificadas, de modo a perceber quais destas se configuram como condicao
necessaria/suficiente a estruturacdo dos controles internos. O uso do método para a situacdo de
estudo se justifica, entre outros fatores, pelo nimero de observag¢des disponiveis para analise.
ApOs verificagdo das condigdes necessarias para implementagdo das UCCI verificar-se-a as
condigdes suficientes para sua ocorréncia. A andlise registra diferengas com relagao a verificagao
da analise de condigdes necessarias. A regra é: para uma dada varidvel X ser condigdo causal
suficiente para implementagéo satisfatoria da UCCI serd necessdrio que todos os municipios que

registrem X também registremr a implementagéo satisfatoria da UCCI.

12.Hipotesis acerca do contexto

Para a realizagdo do QCA deve-se calcular o indice para os estados e capitais e selecionar
os grupos em dois extremos, sendo eles os de estados e municipios sem UCCI ou com UCCI de
baixa estruturacao (Nivel B3, Nivel B2 e Nivel B1) e o grupo dos estados e municipios classificados
como entes federativos dotados de UCCI melhor estruturadas (Nivel A2, Nivel Al). Vale a pena
ressaltar que construir-se-d4 duas analises (uma para os estados outra para os municipios),
considerando-se os mesmos componentes. A partir disso realizar-se-a montagem da matriz de
andlise dos estados e municipios. Cada componente de anadlise que compde tal matriz é
classificado como um componente tedrico que eventualmente pode vir a ter relagdo com a

estruturacao de orgaos publicos mais efetivos, eficientes e eficazes.



<+ (i) Nivel de Institucionalizagdo: trata-se aqui de categorizar a trajetdria de institucionalizacdo
das UCClIs nos estados e capitais, a partir dos anos de existéncia do ente federativo, (path-
dependency)’, de modo a ter grupos com maior/menor trajetérias de institucionalizac3o.
Acredita-se que estados/capitais com maior tempo de existéncia possuem maior capacidade
de implementar uma UCCI mais aderente as recomendagdes internacionais de boas prdticas
de controle. Isso porque estados/municipios com maior tempo de trajetdria/funcionamento
teriam, eventualmente, maior conhecimento acumulado acerca de determinadas prdticas,
processos e politicas.

«» (ii) Relagbes Intergovernamentais: trata-se aqui de categorizar os estados/capitais que
receberam maiores/menores valores de transferéncias de recursos, obrigatérias e
voluntarias. Nesta categorizacdo considerar-se-a repasses realizados no ano de 2017.
Acredita-se que estados/capitais com maior volume de repasses em relagdo ao orcamento
total que possuem tenham menor condigdo de implementar uma UCCI mais aderente as
recomendag¢bes internacionais de controle. Isso porque uma elevada dependéncia
or¢camentdria de outros entes talvez indique uma baixa capacidade de funcionamento de
servicos bdsicos do ente federativo em questdo a partir de recursos proprios. A
descontinuidade de repasses afetaria assim a continua estruturagdo de servigos, dentre eles
as UCCI. Ao analisar-se os repasses recebidos por estados e capitais levou-se em
consideragao:

> Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM);

> Fundo de Participacdo dos Estados (FPE);

> Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB);

> Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério (FUNDEF);

> Royalties;

> |mposto Sobre Produtos Industrializados (IPI-Exportagdo);

7 Path-dependence is defined as "referring to social processes that exhibit positive feedback and thus generate
branching patterns of historical development" (Pierson, 2004, p. 21)
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> LC 87/1996 Lei Kandir (compensagbes da Unido destinadas aos estados e municipios
em funcdo da isencdo de ICMS aplicada aos produtos e servicos destinados a
exportacdo);

> Auxilio Financeiro para Fomento da Exportagdo (FEX);

A\

Imposto sobre a Propriedade Territério Rural -(ITR);

A\

Contribuigao de Intervengdao no Dominio Econdmico incidente sobre as operagdes
realizadas com combustiveis (CIDE-Combustiveis);
Impostos sobre as Operacdes Financeiras ligadas ao ouro (IOF-Ouro);

Apoio Financeiro aos Municipios (AFM);

vy YV V¥

Apoio Financeiro aos Estados (AFE);
> Ajuste FUNDEB;

(iii) Perfil orgamentario: trata-se aqui que dividir os estados e capitais quanto ao volume de
suas receitas. Acredita-se que estados/capitais com maior volume do or¢camento, tenham
maior condicéo de implementar uma UCCI mais aderente as recomendagles internacionais
de controle. Isso porque a maior disponibilidade do orcamento, eventualmente, resultaria em
maior resiliéncia em situagoes de instabilidade econémicas. Para além disso, o maior volume
de recursos daria, eventualmente, maior liberdade para os(as) gestores(as) alocarem recursos
em dreas ndo-finalisticas, de forma perene, com a intengdo de qualificd-las. Vale destacar que
o perfil orcamentdrio aqui analisado também é composto por receitas oriundas de
transferéncias/repasses  intergovernamentais. A despeito dos problemas de
multicolinearidade que isto pode acarretar para as analises, julgou-se prudente a analise do
orcamento tal qual ele é.

(iv) Perfil da economia: trata-se aqui de separar os estados/capitais quanto a complexidade
de suas economias. Isso seria realizado a partir de indices de complexidade econ6mica
separando-se estados/capitais em funcdo da complexidade/variabilidade econémica neles
observadas (Hausmann et al, 2005; Hidalgo & Hausmann, 2009). Acredita-se que uma
economia diversificada seja uma condigcdo importante para estruturagdo de uma UCCI mais
aderente as recomendacdes internacionais de controle. Isso porque economias diversas,

eventualmente, sGo marcadas por grupos de atores econémicos relevantes mais diversos,



com maior interesse e condigcdo de solicitar, concomitantemente, maior controle sobre a
mdquina publica.

*,

» (v) Desigualdade econdmica: trata-se de classificar estados/capitais quanto o nivel de

o,

desigualdade de renda observado. Neste caso, o Indice de Gini sera utilizado como proxy de
desigualdade (Gini, 1912; Farris, 2010), podendo ser categorizado como baixo, médio ou alto.
Acredita-se que estados/capitais com maior indice de desigualdade de renda tenham menor
condigcdo de implementar uma UCCI mais aderente as recomendagdes internacionais de
controle. Isso porque Orgdos publicos localizados em contextos marcados por elevadas
assimetrias econémicas, podem ser mais facilmente cooptados por elites econémicas locais,
que usam de tais orgdos em beneficio proprio, amplificando, porventura, assimetrias ali
existentes.

<+ (vii) Tamanho do municipio: trata-se aqui do porte do municipio em termos de populacao.
Na medida em que se espera, eventualmente, uma maior proximidade entre populacido e
instituicdes, em circunscrigdes menores, proximidade esta que pode resultar, por exemplo,
em maior participagdo direta da populagdo em assuntos publicos. Deste modo acredita-se
que cidades maiores necessitam de uma estrutura de controle complexa, com processos bem
detalhados, na inviabilidade prdtica de realizar-se um controle social direto das prdticas
cotidianas de gestdo do municipio.

Por mais que a analise das dimensdes listadas acima muitas das vezes seja matéria
desafiadora, compreender contextos mais/menos férteis a implementacdo de UCCI é de suma
importancia para: (i) melhor ajuste dos modelos de UCCI aos contextos em que serdao
implementados; (ii) qualificar o suporte as UCCI existentes, na medida em que pode-se antecipar

problemas de estruturacao das UCCI a partir da leitura dos contextos em que elas se situam.

13. Fontes informacionais

O

< Base de dados estruturados produzidas por terceiros: significa analisar conjuntos de dados
estruturados com informagdes direta ou indiretamente associadas ao controle interno nos

municipios brasileiros. Informagdes que possibilitam o conhecimento de ambos, presenga ou



auséncia de controle interno nos estados e municipios e condi¢des/vinculos de servico dos

servidores publicos.

- Tesouro Nacional Transparente®: o Portal Tesouro Nacional Transparente é um canal
administrado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Foi lancado no ano de 2015 e
disponibiliza acesso a dados produzidos pela secretaria acerca de: responsabilidade fiscal,
execucdo orcamentaria, haveres da Unido, contabilidade publica, divida publica federal,
transparéncias para estados e municipios, dentre outras informagdes.

- DataViva®: trata-se de uma ferramenta de visualiza¢cdo de dados econémicos criada pelo
Escritdrio de Prioridades Estratégicas do Estado de Minas Gerais elaborado inicialmente para
dar suporte a politica de desenvolvimento econémico do estado. O projeto foi desenvolvido
em parceria com o MIT Media Lab e conta com visualizagdo interativa de bases de dados do
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS), Ministério do Desenvolvimento, IndUstria
e Comércio Exterior (MDIC) e Ministério da Educacdo (MEC).

=> Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais - MUNIC: esta pesquisa teve inicio em 1999
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e produz dados, anualmente, sobre
todos os municipios brasileiros. Este conjunto de dados apresenta uma “fotografia” sobre a
estrutura do servigo publico em cada municipio com informagdes sobre leis em exercicio,
perfil de servidores publicos, recursos financeiros utilizados etc.

-> Atlas do Estado Brasileiro: plataforma langada em 2018 pelo Instituto de Pesquisas
Econdmicas Aplicadas (IPEA) com dados do setor publico no Brasil desde 1995. Esta
pesquisa apresenta dados sobre o servico publico nos trés niveis, considerando a
estrutura do servico publico e a remuneracdo dos servidores publicos.

=> Outros Bancos de Dados: outros bancos de dados serdo utilizados para investigar fatores
demograficos, sociais, econdmicos, politicos associados ao sucesso e insucesso do

controle interno.

14. Resultados dos fatores Contextuais

8 Disponivel em: <http://www.tesourotransparente.gov.br>acessado dia 19 de julho de 2020.
9 Disponivel em: <http://dataviva.info/pt/about/> acessado dia 19 de julho de 2020.
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Estados

Ao analisar-se as condigdes que porventura estao mais correlacionadas a um controle
interno mais estruturado nos estados, percebe-se um destaque para o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) e para as receitas dos estados. E importante relembrar que no
ambito da estatistica a correlagiio n3o implica em causalidade, mas sim uma variagdo comum. E
possivel que esta variacdo observada seja em fung¢do de outras varidaveis ou que isto seja apenas
uma coincidéncia, por exemplo. Contudo é importante destacar que as correlagdes mapeadas
mostram uma aproximagao entre dimensdes que sdo relacionadas, ao menos teoricamente, em
tal 4rea de estudos. Os indices de correlagdo entre IDH e o Indice Sintético de Controle Interno
(ISCI) foram de 0.434 e entre ISCI e as receitas dos estados (2017) foi de 0.349. A correlacdo em
ambos os casos é significativa e diretamente proporcional, isso quer dizer que estados com
maiores receitas e IDH tendem a apresentar melhores resultados no ISCl também. Contudo,
tendo em vista a impossibilidade de inferir relacdes de causalidade a partir de cdlculos de
covariancia, ndo é possivel saber se melhores indices de IDH fomentam melhores estruturas de
controle ou se melhores estruturas de controle sdo geradas em contextos onde existem melhores
indices de desenvolvimento humano. O mesmo vale para a relacdo entre receitas e estruturacao
do Cl: ndo se sabe até que ponto a existéncia de maior volume de receitas viabiliza a contratacao
de profissionais e consequente estruturacdao de macro fungdes de Cl, por exemplo, ou até quando
melhores estruturas de Cl fomentam melhores resultados de arrecadagdo do estado. E possivel,
inclusive, que tais mecanismos causais gerem um ao outro de maneira mutua criando aquilo que
habitualmente é nomeado por causalidade ciclica. Contudo, os elevados indices de correlacao
entre as dimensdes mencionadas geram pistas para aprofundar-se nas investigacdes dos
mecanismos causais envolto entre tais dimensdes. Apesar de populacdo apresentar elevada
correlagao com o ISCl optou-se por ndo destacar aqui, tendo em vista que tal dimensao apresenta

um problema de multicolinearidade com a variavel de receitas estatais.
14.Cl e Desenvolvimento Socioeconémico:

Existem muitos argumentos em torno dos prejuizos da corrupgdo para o desenvolvimento

socioecondmico de paises e regides. Tais argumentos passam pelo: (i) desvio de finalidade de



recursos destinados a resolver problemas estruturais basicos, cuja resolugdo faz-se necessaria
para o desenvolvimento socioeconémico de determinada regido; (ii) reducdo de eficiéncia,
efetividade e eficacia de organizagdes publicas e privadas, o que afeta a capacidade das mesmas
atuarem sobre a realidade de modo a garantir o cumprimento de planos de desenvolvimento
locais; (iii) distorcdes de mercado produzidas pelas praticas fraudulentas o que afeta a
capacidade de estruturacdo de mercados e as respectivas empresas que os compéem (Wei, 1998;
Aidt, 2003). Tendo em vista os prejuizos que a corrupgao gera para consolidacdo de uma agenda
de desenvolvimento em paises e regides, o fortalecimento dos controles institucionais,
eventualmente, apresenta-se como uma alternativa a promocao de instituicdes mais eficazes,
com maior capacidade de executar planos de atuagdao de acordo com as expectativas legais e
sociais em torno dos projetos. Contudo, existem andlises que apontam para uma causalidade,
entre desenvolvimento socioeconbmico e controles institucionais que ndao operam
necessariamente nesta diregdo mencionada acima. Existem pesquisas que pautam a
estruturacdao de sistemas de controles adequados, como consequéncia de um certo nivel de
desenvolvimento socioecondmico de dada regido/contexto. Para alguns estudos o aumento dos
anos de estudo da populacdo - um componente que faz parte do IDH, levaria a um certo
controle da corrupgao, isto porque a populagao se tornaria mais habil tecnicamente para
monitorar e avaliar as a¢Oes efetuadas por gestores(as) no interior da maquina publica, isto
acompanhado de um contexto com relativa liberdade de expressao a partir da qual cidadaos
possam expressar sua insatisfacdo técnica para com agentes publicos (Chowdhury, 2004; Freille

et al, 2007; Fernandes et al, 2008).
16.Controle e Receitas

Pode-se pensar na relagao entre e controle e receitas, ndao so a partir da relagdo mais
evidente onde mais recursos levariam a uma maior capacidade material de estruturagdao das
areas de controle, mas também é necessario levar em consideragao a hipdtese de quanto maior
adisponibilidade de recursos existentes maior a pressdo/necessidade de controle, tendo em vista

gue a disponibilidade de recursos, em si, eventualmente, se configura como incentivo a extracao

10 E importante ressaltar que o indicador é composto pela expectativa de vida ao nascer, escolaridade e renda per capita.



ilicita de recursos. E importante destacar que estas dimensdes listadas ndo devem ser pensadas
como dimensdes que fomentam a estruturacdo de melhores controles institucionais de forma
independente de outras, mas como dimensdes que interagem, eventualmente, se
retroalimentam e formam conjunturas mais/menos favordveis a estruturagdo dos controles
institucionais. Esta analise prévia de covariancia entre o ISCl e outras condi¢des, que porventura
podem ter relacdo com a estruturacao dos controles serve como base para andlise de conjuntural
das condicdes necessarias/suficientes para estruturacdo dos controles internos no ambito dos
estados, levando-se em consideracdo a analise da estruturacdo das UCCls em relacdo a trés
aspectos que haviam apresentado os maiores indices de correlagao, sem apresentarem
multicolinearidade mutua como no caso de populagdo e receitas. No ambito de trajetdria
institucional dos entes procurou-se dividi-los em dois grandes periodos: (i) Republica Velha ou
anterior que representa os anos da histdria nacional que antecedem o ano de 1930; (ii) Republica
Nova/Contempordnea (apds 1930). Quanto as receitas os estados foram divididos,
arbitrariamente, em relagao a mediana calculada para varidvel. Apesar de arbitrario o critério
divide os Estados com maior e menor receitas, e tendo em vista a elevada correlagdo existente
entre receitas e populacao, viu-se desnecessaria a tentativa de criar um critério para avaliacao
das receitas, ponderado pelo total da populagao de cada estado. O IDH foi dividido nas categorias
habitualmente mobilizadas para estratificar o indice (muito alto, alto e médio). A expectativa ao
olhar para tais condicdes é a de que contextos marcados por extensa trajetdria institucional,
demarcada pela data de criacdo dos entes, acompanhada de grande quantidade de recursos
disponiveis e elevado IDH conformariam uma conjuntura mais favordvel a estruturagao de UCCls

mais aderentes as recomendagdes internacionais. Os resultados chamam atengao:

2

< Entes com IDH muito alto s6 apresentam ISCI Nivel A - algo que acompanha a hipdtese
inicialmente apresentada;
2

« Entes criados no periodo da Republica Nova/Contemporanea sé apresentam ISCI nivel A -

algo que vai na direcdo oposta da hipétese inicial;

Contudo:
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E importante destacar que é possivel observar casos de ISCI Nivel A entre entes com IDH
Alto/Médio. Isto é um indicativo de que IDH muito alto ndo é uma condi¢do necessaria para
estruturagao de ISCl em um Nivel A. Contudo, se porventura mapear-se uma situagao de ISCI
Nivel A em estados com IDH “muito alto” e receitas de menor volume, caso ndo observado
aqui, ter-se-a forte indicios para apontar o IDH “muito alto” como condigéo suficiente para
consolidagao de controles muito aderentes aos modelos internacionais de Cl nos estados.
Novamente, é dificil apontar a existéncia e/ou diregcdo da causalidade neste contexto, mas
existem indicativos de que um IDH acima de 0,800 seja proxy de um contexto/conjunturas de
Cl fortemente estruturados.

E importante destacar que existem entes criados no contexto da Republica Velha ou em
periodo anterior que possuem ISCI Nivel A. Isto é um indicativo de que o fato do ente ter sido
criado em um periodo mais recente nao é condicGo necessdria para apresentacdo de um ISCI
Nivel A. Contudo, a auséncia de casos de estados com data de criagdo mais recente com ISCI
Nivel B ¢ um indicativo de que tal dimensado possa ser condicdo suficiente para estruturacao
de controles mais aderentes aos modelos internacionais. Talvez a dependéncia de trajetoria
das instituicdes, aqui evocada, sirva para entender as dificuldades de rompimento por
completo de uma légica estatal intrincada em uma heranca de valores, regramentos,
processos e praticas (sobretudo informais) advindas de um periodo governamental muito
pautado por uma légica patrimonialista, instrumentalizadora do estado para cumprimento
de interesses individuais, distante das nogdes/recomendagdes de controle que acompanham
e orientam as tomadas de decisdo nos modelos de gestdao democratica do Estado Moderno
(Vianna, 1958; Holanda, 1995; Faoro, 1993, 2001; Fernandes, 2010; Leal, 2012 ). Por mais que
grande parte das UCCls dos estados tenham sido criadas apds a Constituicao Federal de 1988
(World Bank, 2015), o cendrio em que sao criadas conta com praticas, processos, regimentos
pautados pelo contexto cultural, social, econdmico e politico da regidao em que sdo inseridas.

Contexto este que ndo se altera da noite para o dia. Capitais

Ao analisar-se as capitais em relagdo as varidveis tedricas mencionadas chama atengao a forte
correlacao entre os elevados niveis de Cl e uma maior quantidade de repasses de recursos da

Unido e dos estados para as capitais. Novamente é importante relembrar que no ambito da



estatistica a correlagdo ndo implica em causalidade, mas sim uma variagdo comum
envolvendo as variaveis de interesse. E possivel que esta varia¢io observada seja em fun¢io
de outras varidveis, nao observadas, ou que isto seja apenas uma coincidéncia, por exemplo.
Contudo, a covariancia envolvendo repasses realizados por outros entes federativos merece
atengao, tendo em vista que tal relagao nao foi observada na andlise de contexto das UCCls
dos estados. Uma possivel hipdtese em torno desta associagao preliminar observada passa
pela existéncia de forte controle externo em torno dos recursos repassados pela Unido aos
estados, Distrito Federal e municipios. Nestes casos, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
examina as prestagdes de contas dos 6rgaos repassadores, bem como contas dos estados,
Distrito Federal e municipios, fluxo que deve contar com o apoio dos Cl dos entes que
receberam o recurso. Para além disso vale destacar a existéncia do Programa de Fiscalizacdo
em Ente Federativos (FEF) no contexto da Controladoria Geral da Unido!!. Este fluxo
constante é, porventura, um aspecto conjectural capaz de fomentar a estruturacdo de Cl
robustos nos entes, por pressdo dos érgaos de controle externo a partir dos fluxos de repasse
de recursos. Também merece destaque a relagdo inversamente proporcional observada
entre IDHM e ISCI no caso das capitais, trata-se de uma relacdo oposta a observada junto aos
estados. Uma relagao inversamente proporcional indica uma redugao no valor ISCI na medida
em que o valor do IDHM aumenta. Uma relagao que vai na contramado da expectativa tedrica
em torno do tema. Vale destacar que o IDHM mais atualizado encontrado remete ao ano de
2010, e isto porventura pode estar afetando os resultados encontrados. O tamanho da
populacdo e o indice de complexidade econémica ECI (Elementos de Controle Interno)
apresentaram elevada correlagao com receitas, incorrendo em possivel multicolinearidade.

Optou-se assim por preservar apenas o componente receitas.

" “O Programa de Fiscalizacdo em Entes Federativos faz parte do aprimoramento dos instrumentos e processos de trabalho da Controladoria-

Geral da Unido (CGU). Desde agosto de 2015, um novo método de controle estd sendo aplicado na avaliagdo dos recursos publicos federais
repassados a estados, municipios e Distrito Federal. A iniciativa incorporou o antigo Programa de Fiscalizagdo por Sorteios Publicos, sendo que,
agora, o programa possui trés formas de sele¢do de entes: Censo, Matriz de Vulnerabilidade e Sorteios. Nesse contexto, ja foram fiscalizados cerca
de 2,5 mil municipios brasileiros desde 2003, englobando recursos publicos federais superiores ao montante de RS 30 bilhdes”. CGU, 2020, Site
Oficial. Disponivel em <https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/programa-de-fiscalizacao-em-entes-
federativos#:~:text=0%20Programa%20de%20Fiscaliza%C3%A7%C3%A30%20em,estados%2C%20munic%C3%ADpios%20e%20Distrito%20Feder
al.>



https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/programa-de-fiscalizacao-em-entes-federativos#:%7E:text=O%20Programa%20de%20Fiscaliza%C3%A7%C3%A3o%20em,estados%2C%20munic%C3%ADpios%20e%20Distrito%20Federal.
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/programa-de-fiscalizacao-em-entes-federativos#:%7E:text=O%20Programa%20de%20Fiscaliza%C3%A7%C3%A3o%20em,estados%2C%20munic%C3%ADpios%20e%20Distrito%20Federal.
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/programa-de-fiscalizacao-em-entes-federativos#:%7E:text=O%20Programa%20de%20Fiscaliza%C3%A7%C3%A3o%20em,estados%2C%20munic%C3%ADpios%20e%20Distrito%20Federal.

17. Cl, Desenvolvimento Socioeconémico, Receitas e Institucionalizacdo Ao analisar-se a

situagdo das capitais chama atengao:

< A interacdo entre elevado IDHM e elevados indices de repasse coincide com a presenca de
ISCI Nivel A. Mesmo em cenarios onde existe queda do IDHM, quando acompanhados de

elevados niveis de repasses percebe-se a forte presencga de ISCI Nivel A.



	5.Ambiente de Controle
	Monitramnto
	8.UCCI
	9.Estrutura e Resultado
	A) Orçamento versus Resultado ISCI
	B) Planejamento Estratégico versus Resultado ISCI

	O método de análise do contexto: QCA
	13. Fontes informacionais

