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RESUMO

A presente dissertacdo tem como principal objetivo analisar os sistemas de controle interno e
as préaticas de gerenciamento de riscos de municipios brasileiros com o framework do COSO-
ERM, além de compreender quais variaveis explicam os resultados. A fim de alcangar o
objetivo, foram procedidas duas pesquisas com metodologias distintas, reportados em formato
de artigos cientificos. O primeiro artigo, com abordagem quantitativa, apresenta os resultados
de pesquisa realizada a partir do envio de questionario a 135 servidores municipais, que
desempenham as fungdes de secretarios municipais ou assessores das areas de finangas, saude,
educacao, obras/infraestrutura, além do setor de controle interno, pertencentes a 91 prefeituras
com mais de 200 mil habitantes. Utilizando o indice de semelhanca de Jaccard, foi feito teste
de correlacdo desta semelhanga com caracteristicas institucionais (dependéncia financeira,
divida per capita e receita per capita) e sociais (populacdo e variacdo populacional do
municipio). Dentre os resultados, destaca-se a que 0s municipios participantes da pesquisa tém
adotado praticas de controles internos e gerenciamento de riscos de forma diferenciada em
relacdo aos oito componentes do COSO-ERM. Os municipios com maior receita per capita,
maior populagdo e menor dependéncia de transferéncia tém maior atencéo a estas préaticas. No
indice geral, os maiores municipios tendem a possuir semelhangas com a estrutura do COSO-
ERM. Ja o segundo artigo, com abordagem qualitativa, utilizou da estratégia de estudo de caso
e objetivou verificar o estado das praticas de controle interno e gerenciamento de riscos de uma
grande prefeitura brasileira com base no COSO-ERM. Este artigo emprega a andlise
documental de diversos relatorios e legislagbes do municipio para identificar afirmagdes
semelhantes com os componentes do COSO-ERM. Complementarmente, foram realizadas
entrevistas semiestruturadas com duas representantes do governo do municipio, a primeira da
secretaria de planejamento e a segunda dacontroladoria geral domunicipio, a fim deidentificar
quais os beneficios e motivacdes para a adocao das préaticas identificadas como semelhantes ao
COSO-ERM. Péde-se concluir que este municipio vem empenhando esforgos para implantar
um sistema formal de gerenciamento de riscos, 0 que pode contribuir para a criacdo de valor as
partes interessadas, que compreende, principalmente, os municipes. Em relacéo as semelhancas
do sistema de controles internos e praticas de gerenciamento de riscos adotadas pelo municipio
em relacdo ao COSO-ERM, pode-se citar como positiva a visdo de que o controle interno ndo
é papel apenas da controladoria. Como beneficios, verificou-se que a gestdo de riscos vem
ajudando o municipio na disseminacdo e maior conhecimento das fungdes exercidas por cada

servidor e qual o papel do mesmo na consecucdo dos objetivos da organizacdo. Entretanto,
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foram detectadosdistanciamentosentre as praticas de gestdo deriscos em relacdo ao framework
COSO-ERM, tal como o fato narrado de que o codigo de ética do municipio ndo tem ampla

divulgacdo e conhecimento pelos servidores e a falha de comunicacdo interna decorrente da
n&o integracdo dos sistemas da prefeitura.

Palavras-chave: COSO-ERM. Gestdo de Riscos. Sistema de Controle Interno.



ABSTRACT

The main objective of this dissertation was to analyze the internal control systems and risk
management practices of Brazilian municipalities with the COSO-ERM framework, in addition
to understanding which variables explain the results. In order to achieve the objective, two
researches were carried out with different methodologies, reported in the form of scientific
articles. The first article, with a quantitative approach, was made from the sending of a
questionnaire to 135 municipal employees, who perform the functions of municipal secretaries
or advisors in the areas of finance, health, education, works / infrastructure, in addition to the
internal control sector, belonging to 91 municipal government of cities with more than 200.000
people. After calculating the Jaccard similarity index, a correlation test of this similarity was
performed with institutional and social variables (financial dependence, debt per capita, income
per capita, population and population variation in the municipality). Among the results, it is
noteworthy that the municipalities participating in the research have adopted practices of
internal controls and risk management in a different way in relation to the eight components of
COSO-ERM. The municipalities with the highest income per capita, the largest population and
the least dependence on transfers have more attention to these practices. In the general index,
the largest municipalities tend to have similarities with the framework. The second article, with
a qualitative approach, used the case study strategy and aimed to verify the state of the internal
control and risk management practices of a large Brazilian city hall based on the COSO-ERM.
This article uses documentary analysis of various reports and legislation from the municipality
to identify similar statementswith the components of COSO-ERM. In addition, semi-structured
interviews were conducted with two representatives of the municipality's government, the first
from the planning department and the second from the municipality's general controllership, in
order to identify the benefits and motivations for the adoption of practices identified as similar
to COSO-ERM . It could be concluded that this municipality has been making efforts to
implement a formal risk management system, which can contribute to the creation of value for
interested parties, which mainly comprises citizens. Regarding the similarities of the internal
control system and risk management practices adopted by the municipality in relation to COSO-
ERM, the view that internal control is not just the role of controllership can be mentioned as
positive. As benefits, it was verified that the risk management has been helping the municipality
in the dissemination and greater knowledge of the functions performed by each employee and
what is the role of the same in the achievement of the organization's objectives. However, gaps

were detected between risk management practices in relation to the COSO-ERM framework,
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such as the fact that the municipality's code of ethics does not have wide dissemination and

knowledge by public servants and the failure of internal communication resulting from not
integration of city hall systems.

Keywords: COSO-ERM. Risk management. Internal Control System.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o Gerenciamento de Risco Corporativo (GRC) se tornou um tema
cada vez mais popular entre organizagdes e meios de comunicacdo, sendo objeto de discusséo
em 6rgdos de controle, tanto interno, quanto externo, a exemplo da Controladoria Geral da
Unido (CGU) e Tribunal de Contas da Unido (TCU) e citado por pesquisadores como um dos
tépicos promissores dentro da contabilidade gerencial (FREZZATI et al, 2015). Em 2004, o
Committee of Sponsoring Organizations of The Treadway Commission (COSO) introduziu a
Estrutura Integrada de Gerenciamento de Riscos Corporativos, declarando as varias
implicacbes do GRC para as organiza¢des. O GRC fornece uma abordagem mais integradapara
0 gerenciamento de riscos ao avalia quais riscos devem ser mitigados e quais devem ser aceitos
de acordo com o apetite e a estratégia de risco da empresa.

No entanto, existe atualmente literatura académica limitada, principalmente quando se
trata de organizacGes publicas a nivel local (HOOD e KELLY, 1999; COOPER, 2010;
OULASVIRTA e ANTTIROIKO, 2017; AZEVEDO ET. AL., 2019). A presente pesquisa
busca preencher esta lacuna, elegendo como objetivo a analise dos sistemas de controles
internos de grandes prefeituras brasileiras, através da percep¢do dos seus gestores, utilizando o
framework COSO-ERM, além de buscar entender quais sdo os fatores que levam a esta
aproximagéo.

Para alcancar este objetivo, esta dissertacdo esta dividida em duas fases, contando com
dois artigos cientificos com metodologias distintas, mas que interagem entre si e, de certa
maneira, se completam. O primeiro artigo, com abordagem quantitativa, foi utilizado
questionario semiestruturado com respostas de 135 secretarios municipais ou Seus assessores
das areas de financas, saude, educacdo, obras e controle interno de grandes municipios
brasileiros. No total, p6de-se avaliar as praticas de controle interno e GRC de 91 prefeituras
com mais de 200.00 habitantes. As questdes foram desenvolvidas com base na estrutura do
COSO-ERM e a semelhanca entre este e os sistemas de controles internos (SCI) e praticas de
GR foi calculada através do indice de Semelhanca de Jaccard. Apos realizado este
procedimento, foi realizado teste de correlacdo de Spearmann com as seguintes caracteristicas
da prefeitura: nimeros de habitantes, instabilidade populacional (medida entre a variagéo
percentual da populacdo entre 2017 e 2018) e dependéncia financeira (medida a partir do
percentual de transferéncias em relagdo a receita total) e desempenho financeiro (receita per
capita e despesas per capita). Este teste teve o objetivo de verificar quais caracteristicas do

muncipio possuem relacdo com as boas praticas de gestdo de riscos.
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O segundo artigo, com abordagem qualitativa, utilizou-se de andlise documental em
diversos documentos, legislacdes e relatorios de um grande municipio brasileiro. Apos isto,
foram procedidas entrevistas semiestruturadas com duas representantes do governo local, uma
da secretaria de planejamento e outra da controladoria geral do municipio. Ambas as analises
buscaram entendero modelo de sistema de controle interno adotado pelo municipio, avaliando-
o com base no framework COSO-ERM, a fim de entender quais os beneficios destasemelhanca.

A partir destas metodologias, pdde-se verificar o fendmeno em questdo, sistema de
controle interno e praticas de gerenciamento de riscos em municipios, a partir de duas
“distancias”, sendo uma mais afastada, observando as praticas dos municipios como um todo,
0 que possibilitou aelaboracdo de testes estatisticos para auxiliar na interpretacdo do fendbmeno
e a segunda, uma pesquisa mais aproximada, intimista, utilizando a estratégia deestudode caso,
possibilitando a verificacdo de como um municipio especifico tem implementado a gestdo de
risco no seu cotidiano e quais beneficios esperados com isto.

Os principais achados da pesquisa apontam que os grandes municipios brasileiros tém
adotado praticas de controles internos e gerenciamento de riscos de forma diferenciada em
relagdo ao COSO-ERM, possuindo semelhanga em determinados componentes, como 0 caso da
identificacdo de eventos, ainda que de maneira a posteriori, e que 0S municipios com maior
receita per capita, maior populacdo e menor dependéncia de transferéncia de outros entes tém
maior atencdo a estas praticas. Entretanto, a divida per capita e instabilidade populacional do
municipio ndo sdo fatores que possuem relacdo com as boas praticas de gestdo de riscos nestes
municipios. Além disto, pode-se perceber a partir dos dois estudos que 0s gestores que ndo sdo
daarea de controle interno superavaliam as praticas gerenciais adotadas pelos seus municipios.

Além desta introducdo, esta dissertacdo conta com mais trés capitulos. Como
mencionado anteriormente, ela é composta de dois artigos cientificos com introducdes,
metodologias e conclusdes diferentes, além de referenciais tedricos proprios, que contém
argumentacdo necessaria para a interpretacao dos resultados obtidos em cada um deles. Estes
artigos estdo dispostos nos capitulos 02 e 03. Além disto, a dissertacdo apresenta, no capitulo
04, a conclusdo, que aponta os principais resultados de forma global, seus impactos praticos e
tedricos, além de limitagBes e sugestdes para pesquisas futuras que surgiram a partir da

existéncia desta.
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2 ARTIGO01 —-SURVEYPARAAVALIARASPRATICASDE CONTROLE INTERNO
E GERENIAMENTO DE RISCOS DE GRANDES PREFEITURAS BRASILEIRAS
COM BASE NO MODELO COSO-ERM

2.1 INTRODUCAO

Existem diversas maneiras de controlar os atos praticados pelos gestores dos recursos
publicos, tal como o social, exercido diretamente pela sociedade, o interno, feito pelos 6rgaos
de controles internos dos proprios 6rgaos e o externo, exercido por 6rgdos externos ao poder no
qual estéa inserida a entidade em questdo. O controle externo, no Brasil, é exercido pelo Poder
Legislativo, com o auxilio de um Tribunal de Contas, 6rgédo de carater técnico e independente.
O controle interno, por sua vez, é exercido pelos seus prdprios agentes, com o intuito de auto
avaliar a legalidade, eficécia, eficiéncia, efetividade e moralidade da gestdo financeira,
patrimonial, orgamentéria.

Neste sentido, eventuais fraquezas destes sistemas de controle, principalmente o
controle interno, dado o seu carater a priori, podem aumentar a probabilidade de ocorréncia de
eventos indesejaveis, tais quais as fraudes, corrupcdo e ineficiéncia na gestdo dos recursos
publicos. Noticias acerca destas praticas ndo sdo incomuns na administracdo publica, logo, 0s
municipios ndo fogem desta realidade?.

Na tentativa de garantir controles internos eficientes e eficazes, diversos modelos de
avaliagdo de sistema de controle interno (SCI) foram desenvolvidos por pesquisadores e
entidades especializadas no assunto. Um dos que mais se destaca internacionalmente é o
Committee of Sponsoring Organizations of The Treadway Commission — Enterprise Risk
Management (COSO-ERM) com foco no gerenciamento de riscos (GR) (FERREIRA, 2013;
Tribunal de Conta da Unido - TCU, 2009), framework escolhido pelo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo para aplicacdo padrdo de avaliacdo e gestdo dos
riscos a ser realizado neste ministério (NASCIMENTO, 2019).

Para Cooper (2010), o éxito do planejamento do setor publico depende dos fatores
criticos de sucesso daidentificacdo de riscos, gerenciamento e implementacdo apropriada dos
processos necessarios para garantir o controle efetivo. Para Miranda (2019), a gestdo de riscos
é um elemento chave da governanga nas organizagdes do setor publico, representando néao

apenas um conjunto de procedimentos e politicas de controle, mas uma pedra angular da

1 Cita-se o exemplo de esquema de fraudes em contratos publicos descoberto em 2019 no municipio de Passos,
Minas  Gerais, cuja  noticia  encontra-se  disponivel  em https://gl.globo.com/ma/sul-de-
minas/noticia/2019/05/16/operacao-prende-envolvidos-em-fraude-de-contratos-com-a-prefeitura-de-passos-

mag.ghtml
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arquitetura de uma organizacdo, capaz de contribuir para a realizacdo das suas metas de
desempenho, objetivos e cumprimento da sua miss&o.

Diversas pesquisas académicas tem se preocupado em mensurar 0 qudo proximos estao
os sistemas de controles internos de varios 6rgaos publicos com 0 COSO-ERM (FERREIRA,
2013; ARAUJO, 2015; SILVA, 2016; JUNIOR, 2018) e quais sdo os fatores que levam a
escolha por maior atencéo ao gerenciamento de riscos corporativos (GRC) (COOPER, 2010;
OULASVIRTAEANTTIROIKO, 2017; WOODS, 2009). Entretanto, percebe-se que a maioria
dos autores tém dado maior atencéo a estudos de casos, fazendo com que pesquisas abrangentes
sobre o tema ainda sejam escassas, principalmente quando se trata de pesquisas em municipios
brasileiros.

A presente pesquisa busca preencher esta lacuna existente, tendo como objetivo a
avaliacdo do estagio dos SCI e praticas de gerenciamento de riscos das maiores prefeituras
brasileiras, através da percepg¢do dos seus gestores, com base na estrutura COSO-ERM, além de
buscar entender quais sdo os fatores que possuem relacdo com este estagio.

Diante disto, pretende-se responder a seguinte questdo de pesquisa: Qual o grau de
semelhanca entre os sistemas de controles internos de grandes prefeituras brasileiras com
0 modelo COSO-ERM e quais os fatores sdo correlacionados com esta semelhanca?

Para alcancar o objetivo proposto, foi procedida aplicacdo de questionario estruturado a
135 secretarios municipais ou seus assessores das areas de financas, satde, educacéo, obras e
controle interno. No total, p6de-se avaliar as praticas de controle interno e GRC de 91
prefeituras com mais de 200.000 habitantes. As questdes foram desenvolvidas com base no
framework do COSO e a semelhanca entre este e os SCI e préaticas de GR foi calculada através
do Indice de Semelhanca de Jaccard. Apds realizado este procedimento, foi realizado teste de
correlagdo de Spearmann com as seguintes caracteristicas da prefeitura: nimeros de habitantes,
instabilidade populacional (medida entre a variagdo percentual dapopulacdo entre 2017 e 2018)
e dependéncia financeira (medidaa partir do percentual de transferéncias dos governos federal
e estadual em relagdo areceita total) e desempenho financeiro (receita per capita e despesas per
capita).

Os principais resultados revelam que, segundo esta autoavaliacdo destes gestores, 0s
municipios participantes da pesquisa tém adotado praticas de controles internos e
gerenciamento de riscos de forma diferenciada em relacdo ao COSO-ERM, possuindo
semelhanca em determinados componentes, como o caso da identificacdo de eventos, e que 0s

municipios com maior receita per capita, maior populacdo e menor dependéncia de
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transferéncia de outros entes tém maior atencéo a estas praticas. Além disto, verificou-se que
0s componentes ambiente de controle, atividades de controle e monitoramento obtiveram pior
avaliacdo. A divida per capita e instabilidade populacional do municipio ndo sdo fatores que
explicam o resultado obtido.

Entretanto, cabe mencionar que os resultados encontrados contrariam pesquisas
documentais recentes que reportam préaticas de controle interno e gerenciamento de risco
precarias em municipios, a exemplo de Azevedo et. al. (2019) e Aratjo (2015), o que pode
indicar que 1) os gestores podemestar superavaliando as praticas gerenciais adotadas pelos seus
municipios ou 2) hd um avanco real no sentido de obter boas préaticas de controles e gestao de

riscos nestes municipios.

2.2 REFERENCIAL TEORICO

2.2.1 Controle interno e gestdo de risco na administracdo publica

Segundo Peter e Machado (2009), a existéncia de controle na administracdo publica
federal brasileira remonta ao periodo colonial, mas durante muito tempo foi uma funcdo que
tinha como principal objetivo apenas verificar, a posteriori, se tudo havia acontecido conforme
planejado, passando a se preocupar com o controle a priori dos procedimentos apenas apos
mudanca de paradigma para a administracdo gerencial, em detrimento ao modelo burocrético.
Especificamente em municipios, Balbe (2019) comenta que ndo ha registro 6rgaos de controle
interno nestas entidades até a década de 1990, nem mesmo em capitais.

Diversos sdo o0s conceitos dados pela literatura para o termo controle interno
(IMONIANA E NOHADA, 2005). No ambito do setor publico, a International Organization
of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) (2004) conceitua controle interno como um processo
integral efetuado pela gestdo e demais pessoas de uma entidade para tratar os riscos e fornecer
razoavel seguranca de que, ao perseguir sua missao, a entidade observou os seguintes objetivos:
(I) Execucdo de operacdes ordenadas de forma ética, econdmica, eficiente e eficaz; (1)
Cumprimento das obrigacGes frente a prestacdo de contas; (I11) Cumprimento das leis e
regulamentos aplicaveis; (IV) Salvaguarda dos recursos contra a perda, mau uso e danos.

O SCI, quando implantado, é capaz de amenizar ou eliminar gargalos que impecam 0
alcance dos objetivos estratégicos e operacionais, pois aquele permite a constante avaliacdo da
consecucao destes, 0 que faz deste sistema um importante elemento dasfungdes ad ministrativas
das organizacbes (IMONIANA E NOHARA, 2005).

Sistemas de controles internos sdo importantes para mensurar a qualidade dos relatorios

financeiros, pois eles ajudam a predizer e prevenir significantes problemas nestes relatérios
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(RICH, 2018). Ademais, a qualidade do controle interno é importante para medir o papel de
gestdo dos funcionarios e gestores municipais no uso eficiente do dinheiro do contribuinte e
responsabiliza-lo pela utilizacdo de recursos publicos (Governmenal Accounting Standard
Board -GASB, 2006), além de ter um impacto significativo na deteccdo e prevencao de fraudes
em municipios (JOSEPH, 2015).

Entretanto, estes beneficios sdo atenuados por eventuais fraquezas nestes sistemas. Para
Davis e Blaschek (2006), os sistemas de controles internos de 6rgdos publicos brasileiros
apresentam deficiéncias, pois estes ndo acompanharam as profundas transformagfes no
ambiente destas organizacGes ocorridas apds reforma administrativa, na década de 1990.
Segundo os autores, estes sistemas possuem grande foco em aspectos formais e sao ineficientes
na identificacdo de eventos que se caracterizam como riscos, logo, sugerem que seja seguida a
tendéncia internacional de implementagdo de uma estrutura apropriada de GR.

Esta visdo é reiterada por Soin e Collier (2013), ao afirmarem que o GR ultrapassou 0s
silos de areas que tinham mais interesse pelo tema, como gestdo de créditos, e avangou para
uma avaliagdo holistica de riscos pelo sistema de controles gerenciais. Os autores afirmam que
0 GR se tornou uma caracteristica da vida organizacional nos setores publico e privado e tem o
poder de legitimar certas formas de organizagao.

Esta tendéncia também foi acompanhada pelo COSO, instituicio mundialmente
reconhecida pelos frameworks de avaliagdo dos sistemas de controles internos. Em 1992, o
COSO publica o framework do COSO (COSO I), modelo de avaliagdo de controles internos,
cuja finalidade era proporcionar um elevado grau detransparéncia nas demonstragdes contébeis
a partir de uma viséo integrada dos controles internos contabeis (FERREIRA, 2013).

Contudo, ap6s vérios escandalos empresariais no inicio do seculo, o COSO sentiu a
necessidade de desenvolver um novo framework com mais énfase no GR, denominado
Enterprise Risk Management — Integrated Framework (COSO Il ou COSO-ERM), que ampliou
0 alcance dos controles internos (TCU, 2009).

Nesta estrutura conceitual, 0 COSO expande a importancia da gestdo do risco e sugere
que a avaliagdo do processo de GRC deve ser feita a partir de oito componentes: Ambiente
interno, fixacdo de objetivos, identificacdo de eventos, avaliacdo de riscos, resposta ao riscos,
atividade de controle, informacdo e comunicacdo e monitoramento (MOELLER, 2014).

Neste sentido, risco € conceituado pelo COSO (2007, p.16) como a “possibilidade de que

um evento ocorrerd e afetard negativamente a realizagdo dos objetivos”. Por sua vez, os eventos,
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segundo 0 mesmo documento, sdo ocorréncias geradas com base em fontes internas ou externas
e podem causar impactos negativos (riscos), positivos (oportunidades) ou ambos.

Entretanto, ndo ha um consenso acerca do conceito de risco na literatura. Inclusive, o
conceito pode variar a depender da area de conhecimento que se refere a abordagem (SILVA,
2013). O termo risco vem sendo utilizado para expressar a incerteza sobre a ocorréncia de
determinado evento e sua consequéncia (DOI, 2017). Raz e Hillson (2005), ao analisar os
principais padrBes de GR, afirmam que existem dois grupos de conceitos de riscos, sendo o
primeiro que que se referem as ameacas (evento com potencial impacto negativo) e
oportunidades (evento com potencial impacto positivo) e o segundo que afirmam que 0s riscos
sd0 apenas as ameacas.

Apesar dafalta de consenso acerca do conceito de risco, 0s processos de GR dispostos
nos principais padrdes tém muito em comum, 0 que sugere que existe um consenso universal
sobre o objetivo do GR (RAZ E HILLSON, 2005). Este processo é definido pelo COSO (2007)
como o procedimento conduzido em uma organizacdo a fim de identificar, através de
estabelecimento de estratégias formuladas, eventos em potencial capazes de afeta-la, além de
administrar os riscos, mantendo-0s compativeis com o seu apetite. O comité ainda inclui na
conceituacdo o fato de que este processo € conduzido por todos os funcionérios, conselho de
administracdo e diretoria executiva da entidade e tem por finalidade a garantia razoavel do
cumprimento dos seus objetivos, a fim de gerar e agregar valor as partes interessadas, o que, no
setor publico, envolve todaasociedade (NASCIMENTO, 2019).

No setor publico, dada as caracteristicas dos servigos prestados pelas organiza¢fes que
compdem o Estado, 0 bom gerenciamento deriscos € um investimento estratégico na prevencao
de mortes, preservacdo da competitividade econdmica, crescimento sustentavel e garantia de
uma vida melhor para seus cidaddos (OCDE, 2018).

N&o obstante todos os beneficios trazidos pelo GR eficiente, a PricewaterhouseCoopers
(PWC) aponta que ha dificuldades na abordagem de controles internos centrada em riscos: )
dificuldade na quantificacdo dos riscos, I1) conflito com outras prioridades corporativas e
dificuldade na mensuracdo dos beneficios deste processo e 111) falta de clareza com os papéis e
responsabilidades da gestdo de riscos (PWC, 2006), esta também corroborada por Power
(2009).

Apesar da escassez de pesquisas sobre GR no setor publico (HOOD e KELLY, 1999;
COOPER, 2010; OULASVIRTA e ANTTIROIKO, 2017; AZEVEDO ET. AL., 2019), alguns

autores realizaram estudos sobre o tema. Com uma abordagem quantitativa, Oulasvirta e
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Anttiroiko (2017) analisaram quais variaveis sdo correlacionadas com a adocdo abrangente de
sistemas de GR corporativos em municipios finlandeses. Os autores encontraram que
municipios com menor estoque de dividas e maior superavit per capta, ou seja, aqueles que tém
melhor saude financeira, possuem sistema de GR mais forte. Embora os autores tivessem a
percepc¢do inicial de que os municipios com pior saude financeira teriam mais interesse na
implantagdo de sistemas de GR, encontraram resultado diverso, o que foi atribuido ao fato de
gue os municipios com melhor saude financeira possuiam mais recursos livres para a adocao
destes sistemas, que séo caros. Ademais Oulasvirta e Anttiroiko (2017) perceberam, ainda, que
em municipios maiores o sistema de GR é um pouco mais avangado que nos menores, embora
esta ndo seja uma variavel que explica esta adocao abrangente.

Azevedo et. al. (2019), por sua vez, destacaram o baixo conteudo informacional dos
Anexos de Riscos Fiscais de municipios brasileiros. Os autores classificaram a divulgacéo deste
relatorio como “cerimonial”, apenas para cumprir a legislagdo, identificando riscos sem
providéncias associadas, manutencdo dos mesmos riscos, valores e providéncias em diversos
relatérios de exercicios diferentes e relatérios com riscos e providéncias semelhantes aos
exemplos dos modelos de manuais dos 6rgdos responsaveis pela fiscalizagdo destes relatorio

(tribunais de contas e secretaria do tesouro nacional).

2.2.2 Estudos anteriores

Dada a importancia de constante verificacdo da qualidade dos sistemas de controles
internos e préaticas de GR, em especial em entidades publicas, diversos autores ja realizaram
pesquisa no intuito de verificar a semelhanga destes sistemas com o0 modelo COSO. O quadro

1 resume estudos anteriores que tiveram este objetivo.

Quadro 1 - Resumo de estudos anteriores
Instituicéo

emitidos pelo érgdo de
controle interno do
municipio

Pesquisa pesquisada/Amostra Estratégia de pesquisa Principais resultados
Verificou-se que 22,3% das
constatagfeseram relacionadasa

Municipios brasileiros com | Analise qualitativa perspectiva Procedimentos de

populacdoacimade500.000 | documentalde constatagdes| Controle e 21,8% & Avaliacdo de
Aratjo habiFantes.A pes,qyisa qe [elatérios emitiqos pelo [ Risco. CongIL’Jig—se qL{eo cor}trole\
(2015) analisou 60 relatorios orgdo de controle interno a | destes municipios estd associado as

fim de verificar quais delas
estavam relacionadas com
asperspectivas do COSO 11

exigéncias de normase
regulamentose que ndo executam
de modo efetivo asdiretrizes
técnicasrecomendadas pelasoito
perspectivasdo COSO.

17



Instituicéo

Pesquisa pesquisada/Amostra Estratégia de pesquisa Principais resultados
Verificou-se que a maior
Questionério enviado para semelhanca entre o modelo COSO e
0s 340 servidores do 6rg&o 0 sistema de controle interno do
dos quais 195 responderam. ?r:?z?rr?:ltzgzg)oﬂwpuonﬂizt(;o
Foi calculado coeficiente de ¢ ¢
Jaccard. utilizado na (18,18%). Por sua vez, o autor
Silva Tribunal Regional Eleitoral o UiS«’:,l ara Mensuraro verificou que ndo ha semelhanca
(2016) da Paraiba Sraj de ssmelhanga ou alguma entre controle interno do
dessemelhanca entreas 0rgao com E:omponentes
praticas do sistema de Identificacdo de Eventos, Resposta
controle interno do drgdo e ao R'SCP ¢ Monlto,ramento.
o modelo COSO Concluiu-se que ha falha nos
' controles internos sob a perspectiva
do COSO.
A autora verificou que os elementos
Envio de questionario a 316 referen'_[es a~|nformz?1gao €
servidores do 6rgao. O grau comunica¢do, monitoramento e
de semelhanca e ' ambiente interno sdo 0s que mais se
Ferreira Instituto Federal do Rio dessemelhanca entre o zs;zrgel?grr: arzzcgénsz?nneiﬂfs d; de
(2013) Grande do Norte sistema de controle interno . g ¢a de,
da instituicio e o modelo respectivamente, 80%, 66% e 62%.
COSO foigcalculado Atraves Relatou-se ainda que o componente
do coeficiente de Jaccard. | ©©™ mais dessemelhanga foi
procedimentosde controle, com
coeficiente de 75%
Verificou-se que asmédiasdos
componentesambiente de controle,
avaliagdo derisco, procedimentos
Anélise quantitativa de controle, informacédoe
documentalde 30 comunicacdo e monitoramento
. . . ~_ | assertivas, presentes no (COSO 1) foi, respectivamente,
nnavin 20r ministr P x
Cannavina | 382 0rgdos da administragao | - e rio de gestio de 2011, | 3,99: 3,58: 3,67: 4,04 € 3,60 em
e Parisi publica direta do poder . ~ . A
(2015) executivo federal que avaliam a percepgao uma escala possivelde 1 a 5. Por
desses 6rgdos quanto a isto, os autores concluiram que estes
estruturagdo dosseus orgdos nao utilizam seu sistema de
controles internos. controle interno como ferramenta
para melhorarseu desempenho e
cumprir seus objetivos
institucionais de forma satisfatoria.
Envio de questionarioa 157 | A pesquisa verificou que os
servidores técnicos e componentesambiente de controle,
docentesda instituicdo. A | definicdo de objetivose
partir das respostas, foi identificacdo de eventosapontam
Menezes | Universidade Federal de calculado o coeficiente de | Um grau de similaridade mais
(2014) Pernambuco Jaccard para mensuraro proximo do modelo preconizado

grau de similaridade ou
dessemelhanca do sistema
de controle interno do 6rgéo
com o proposto pelo COSO.

pelo COSO. Por sua vez, 0s
componentesavaliagéo de riscos,
resposta aos riscos, procedimento
de controle, informacédo e
comunicacdo e monitoramento
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Instituicéo

Pesquisa .
d pesquisada/Amostra

Estratégia de pesquisa Principais resultados

apontaram dissimilaridade em
relacdo ao COSO-ERM.

Fonte: Elaboragéo prépria

Destaca-se que grande parte dos estudos expostos no quadro 1 sdo classificados como
estudos de caso, pois analisaram um 6rgdo especifico. Aqueles que analisaram 6rgédos de forma
conjunta, com uma abordagem quantitativa, utilizaram de dados secundarios. Portanto, a
presente pesquisa se destaca pela iniciativa de inovar a metodologia para abordar o tema,
considerando uma amostra de 152 servidores municipais do alto escaldo pertencentes a 91
prefeituras brasileiras.

2.3 METODOLOGIA

2.3.1 Populacéo, amostra e procedimento de coleta dos dados

A fim de realizar avaliacdo dos SCI das maiores prefeituras brasileiras com base no
COSO, realizou-se coleta de dados primarios através de questionario. Considera-se populacao
alvo desta pesquisa 0s secretarios municipais ou seus assessores das areas de financas, satde,
educacdo e obras, além do responsavel pelo 6rgéo de controle interno, ou seus assessores, dos
municipios com populacdo superior a 200 mil habitantes. De acordo levantamento realizado em
2018 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -IBGE, o Brasil possui 152 municipios
com mais de 200 mil habitantes (apéndice A). Logo, a populacdo alvo é composta por 760
possiveis respondentes, considerando 5 servidores por municipios.

A escolha de grandes municipios se deu pelo fato de que maiores organiza¢des tém uma
tendéncia de utilizar SCI de forma mais abrangente (WOODS, 2009), e em relagéo as areas de
atuacdo dos respondentes, esta se da pela complexidade de gestdo das suas respectivas
secretarias e o papel que estes exercem para o desenvolvimento econémico e social do
municipio. Os municipios séo obrigados pela legislacdo brasileira a investir em ensino e satde

publica, respectivamente, pelo menos 25% e 15% de parte da sua arrecadacdo de impostos.
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Assim como as secretarias de salde e educacdo, as secretarias de financas e infraestrutura
geralmente também tém a incumbéncia de gerir projetos complexos e volumosos.

Oulasvirta e Anttiroiko (2017) comentam que, ao adotar praticas de GR, 0s municipios
investem mais recursos em atividades selecionadas, como finangas e salde, pois 0s riscos sdo
comumente vistos como altos. Logo, fica evidente a representatividade da opinido dos titulares
destas secretarias para a avaliacdo dos sistemas de GR destes municipios.

O questionario utilizado na pesquisa foi elaborado com base em consulta ao framework
do COSO-ERM (2007) e de estudos que trataram de controles internos e gestdo de risco em
municipios (e.g OULASVIRTA E ANTTIROIKO, 2017; COOPER, 2010). O questionario se
divide em duas partes: 1) Identificacdo dos respondentes, e 2) questdes especificas para que o
respondente emita sua percepcao sobre a qualidade do GR do municipio com base no COSO-
ERM. As questdes da segunda parte foram dotipo fechada, com trés alternativas: 1) sim, 2) ndo
e 3) ndo sei. A escolha por um questionario sucinto, com apenas trés alternativas, decorre do
tipo de tratamento estatistico selecionado, detalhado mais adiante. A correspondéncia de cada

guestdo com o componente encontra-se na tabela 1. O questionario encontra-se no apéndice B.
Tabela 1 - Correspondéncia de cada questdo com componente

Componente Questdes equivalentes
Ambiente interno le2
Fixagdo de objetivo 3e4
Identificacdo de evento 5
Avaliacao de riscos 6
Resposta a risco 7
Atividade de controle 8
Informacédo e comunicacdo 9,10e12
Monitoramento 11e13

Fonte: Elaboragdo prépria

Com aintengdo deaumentar a confiabilidade dosdados, ou seja, de que 0s respondentes
de fato foram os proprios gestores publicos ou seus assessores e nao terceiros participando da
pesquisa, 0 questionario foi enviado exclusivamente para o e-mail institucional ou endereco
fisico dos titulares das secretarias.

Além disto, o questionario utilizado na pesquisa foi alvo de pré-teste. Para Saunders

(2016), antes da utilizacdo do questionério, este deve ser testado com respondentes que sejam
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semelhantes aqueles que o responderdo na fase de coleta de dados. Portanto, foi realizado o
envio do questionario, via e-mail, para trés analistas da controladoria geral de um dos
municipios objeto deestudo. Estes analistas sdo hierarquicamente subordinados ao Controlador
Geral deste municipio, integrante da populagdo alvo da pesquisa.

Nesta ocasido, a fim de captar a opinido destes analistas sobre a qualidade do
questionério, foi incluida uma secéo adicional contendo as seguintes perguntas:

1) Em quantos minutos vocé respondeu este questionario?

2) As instrucbes dadas no questionario séo claras?

3) Existem questdes ambiguas ou confusas? Quais?

4) Na sua opinido, houve omissdo de algum topico importante sobre o assunto?

5) Existe algum comentéario adicional sobre o questionario?

Houve unanimidade dos trés respondentes em relacdo a todas as perguntas, inclusive
sobre 0 tempo de resposta do questionario. Todos afirmaram que responderam o questionario
em menos de 10 minutos, que as instrucdes dadas no questionario sdo claras, que ndo existem
guestdes ambiguas ou confusas, que ndo houve omissao de tépico importante sobre o assunto e
tambem n&o formularam comentérios ou criticas adicionais sobre o questionario.

Apos pré-teste, foi realizada visita ao site das 152 prefeituras a fim de coletar o e-mail
dos secretarios municipais selecionados, onde foram encontrados 450 e-mails. Para estes, 0
questionério foi enviado através do Google Forms. Em relacdo aos demais secretérios, foi
coletado o endereco do 6rgdo, para onde foram enviadas 250 cartas, contendo mesmo link do
Google Forms, além do questionério impresso, contendoa opgao de envio das respostas atraves
de e-mail ou carta.

Dos 760 possiveis respondentes, conseguiu-se estabelecer contato com 700 deles, o que
representa 92% do total. Em relacdo aos demais, ndo se estabeleceu contato por motivos
diversos, sendo 0os mais recorrentes a auséncia de link para acesso aos dados dos titulares das
secretarias no site da prefeitura ou a auséncia dos proprios dados para contato.

Foram obtidas 135 respostas de servidores municipais pertencentes a 91 prefeituras de

todas as regides do pais. A distribuicdo dos respondentes por funcdo encontra-se no gréafico 01.
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Grafico 01 - Quantidade de respondentes por funcdo

= [ Sériel; Secretario de
finangas;22;16%

Sériel; Controlador;
46;34%

)

Sériel; Secretario de
obras;19; 14%

= | Sériel; Secretario de
educacdo;23;17%

Fonte: Elaboracéo propria

Sériel; Secretario de
saude; 25;19%

ﬁ

Além disto, constatou-se que as 135 respostas foram recebidas de 91 grandes municipios,

pois em alguns deles, dois ou mais secretarios/assessores responderam. A indicacdo dos

municipios respondentes consta na imagem 01.

Figura 1 - Localizacdo dos municipios participantes da pesquisa
Fonte: Elaboracéo prépria

2.3.2 Avaliagdo da semelhanca do sistema de GR com base no COSO
A avaliacdo das préaticas de GR se deuatravés do coeficiente de similaridade de Jaccard,
0 que permite medir o grau de semelhanca entre as praticas de GR dos municipios com as
22



assertivas retiradas do modelo proposto pelo COSO-ERM. Segundo Meyer (2002), o0s
coeficientes de similaridade séo uteis na comparagdo entre o nimero de atributos comuns para
um par de objetos e o numero total de atributos envolvidos.

A forma de célculo do grau de semelhanga pelo coeficiente de Jaccard é demonstrado

na equacéo 1.

G a
YT a+b+c (1)

Onde:

Sij: representa o grau de similaridade entre as praticas de GR da prefeitura (i) e o modelo
COSO-ERM (j);

a: representa o nimero de vezes em que o valor “1” (sim) aparece nos dois conjuntos;

b: representa o nimero de vezes em que o valor “1” (sim) aparece no conjunto j (COSO-
ERM) e o valor “0” (ndo/ndo sei) aparece no conjunto i (praticas de GR da prefeitura);

C: representa o nimero de vezes que o valor “0” (ndo/ndo sei) aparece dentro do
conjunto j (COSO- ERM) e o valor “1” (sim) aparece no conjunto i (praticas de GR da
prefeitura).

Apbs aplicada a formula do coeficiente de Jaccard nos dados coletados, obteve-se um
coeficiente de semelhanca que se encontraentre 0 a 1, onde 0 significa dessemelhanca completa
e 1 representa a semelhanca completa entre as praticas de GR dos municipios estudados e o
modelo COSO-ERM.

Este indice foi utilizado como variavel a fim de identificar possiveis correlagbes entre o
grau de semelhanga e as seguintes caracteristicas das prefeituras: tamanho do municipio,

instabilidade populacional, dependéncia financeira e desempenho financeiro. O quadro 2
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resume as variaveis citadas, a proxy utilizada nesta pesquisa, a relacdo esperara e a

fundamentacéo.
Quadro 2 - Resumo das variaveis
» Relacdo x
Variavel Proxy ¢ Fundamentagao
esperada
Municipios maiores possuem estruturas
Tama_nr)o_do NGmero de habitantes + organizacionais mais c.omplexase Qescentraillzadas, 0
municipio que aumentaa necessidade gerenciamento integrado
dos riscos
Instabilidade Variacao percentual Municipios com grande variacdo populacional possuem
populacional da populacdo entre + ambiente instavel, o que leva a um melhor
2017e 2018 gerenciamento integrado dos riscos
~ . Municipios com grande dependéncia de transferéncias
N Razao entre receita de . - ) .
Dependéncia o financeirasde governos superiores sofrem maiores
. . transferénciase + . N
financeira . riscos de corte de transferéncias, o que fazcom que
receita total . !
gerenciem melhor seus riscos
Divida per capita - Municipios com melhor desempenho financeiro (maior
Desempenho receita e menor divida per capita) sofrem menor
financeiro . . i i
Receita per capita + escassez de recursos para apllcarem desenvolvimento
de gerenciamento de riscos.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Oulasvirta e Anttiroiko (2017).

Os dados referentes ao nimero de habitantes, bem como a variacdo populacional entre
2017 e 2018 tiveram como base o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Os
dados para célculo da dependéncia financeira e desempenho financeiro foram coletados no
Sistema de Informac6es Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI). Emrelacdo
a primeira, dependéncia financeira de 2018, esta foi construida a partir dadivisdo da soma das
transferéncias correntes obrigatérias e discricionadrias (conta 1.7.0.0.00.0.0 ) mais
Transferéncias de capital obrigatorias e discricionarias (2.4.0.0.00.0.0) pelo total de receita
executada. A divida per capita é o resultado dadivisdo dadivida consolidada (segundo semestre
de 2018 - anexo Il do Relatorio de Gestdo Fiscal) pela populacdo do municipio em 2018. Ja a
receita per capita é a divisdo da receita total executada pela popula¢do do municipio em 2018.

Apoés verificacdo de que a amostra era composta por dados ndo paramétricos
(Kolmogorov-Smirnov (92), p < 0,05), foi selecionada o teste de correlagdo de Spearman, por
ser adequado para estes casos de falta normalidade na distribuicdo na amostra, pois ele assume
pouca ou nenhuma hipétese sobre a distribuicdo de probabilidade da popula¢do daqual os dados
foram retirados (FIELD, 2009).

24



2.4 ANALISE DOS RESULTADOS

Esta seco objetiva reportar e analisar os principais achados da pesquisa. E dividida

em duas subsecdes, a primeira para demonstrar o resultado da avaliacdo dos SCls e préticas de

GR dos grandes municipios brasileiros com base no COSO e a segunda para demonstrar quais

variaveis tém correlacdo com esses resultados e praticas.

2.4.1 Avaliagdo dos SCl e GRC dos grandes municipios brasileiros com base no COSO

Nesta subsecdo sdo apresentados os resultados da aplicacdo do questionario

considerando 135 respondentes dos 91 municipios. A tabela 2 demonstra a frequéncia absoluta

e relativa de cada questdo do questionario.

Tabela 2 - Respostas ao questionario por alternativa

Assertiva Sim % Ndo / Nao %
sei
1-Existe cédigo de ética bem disseminado entre os servidores? 64 47% 71 53%
2-EX|st.e_ documento quetrateda.delegagao de autorldadgse 104 77% 31 3%
responsabilidades dos cargos bem disseminado entre os servidores?
3-Existem objetivos estratégicos e operacionais comunicadosaos 99 73% 36 27%
servidores?
4-Existe participagdo popularnz_;l (_1ef_|n|<;ao dasprioridadese agoes 115 85% 20 15%
municipais?
5-A conform |dad§ com politicas p_ubllcase legislacGes é 133 999% 2 1%
considerada no planejamento?
6-A Prefeitura avalia a probabilidade de ocorréncia de riscos
associadosaosdiversos processos (exemplo: arrecadacao de receita, 117 87% 18 13%
realizacdo de despesas, contratose licitagdes)?
7-A Prefeitura executa g_erenua_mento dosriscos |dent|f|cad_os. 91 67% 44 33%
Como, por exemplo, se evita, aceita, transfere ou reduz estes riscos.
8-Existem mecanismos dg con.tr.ole interno associadosaosriscos 91 67% 44 33%
identificados?
9-A prefeitura possui canalde comunicagédo para que servidores ou
cidadaospossam denunciaratitudesilicitas, garantindo o 125 93% 10 7%
anonimato?
10-Existe 6rgdo responsavelpela identificacao e disseminacdo de
informacgdes sobre eventos que possam ser caracterizadoscomo 90 67% 45 33%
risco a gestao?
11-Existem mecamsmosdeavallggao da qualidade do sistema de 60 44% 75 56%
controle interno?
12-Os sistemasda Prefeitura geram informac6es oportunas, precisas, 102 76% 33 4%

relevantes?
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13-Apésa |dentnf|ca(;ao d_e_rlsco, sdo CI’I&dO? pr_ocedlmentos para 98 73% 37 27%
evitar ou mitigar novasocorréncias?
Total 1289 73% 466 27%

Fonte: Elaborag¢do prépria

Destacou-se positivamente a questdo referente a observacdo da conformidade com
politicas publicas e legislacbes durante o processo de planejamento (questdo 5), que obteve
apenas duas respostas negativas. Entretanto, este score, ao ser comparado com a questdo 3, que
trata da existéncia de objetivo estratégicos e operacionais comunicados aos servidores (73% de
respostas positivas), que ndo alcancou resultado tdo satisfatorio quanto a questdo 5, revela que
o SCI é mais voltado ao compliance. Tal resultado vai ao encontro dos achados de Aradjo
(2015), que conclui que os controles municipais estdo associados as exigéncias de normas e
regulamentos e de Azevedo et al (2019), que verificam que a adocéo e divulgacdo de préticas
de gestéo de riscos sdo apenas para atender a legislacdo e noras dos tribunais de contas, mas
ndo necessariamente atendem as exigéncias de eficiéncia, eficacia e efetividade.

Para 0 COSO (2007), a partir domotivo desua existéncia é que as organizagdes definem
seus objetivos estratégicos e, a partir destes, formulam objetivos relacionados as operaces e a
conformidade. Percebe-se que hd& uma subversdo desta ordem, pois, na opinido dos
respondentes, ha maior discussdo e definicdo dos objetivos de conformidade do que os
estratégicos e operacionais.

O segundo menor score foi 0 da questdo 1, cuja afirmacdo pede para que os gestores
avaliem a existéncia e qualidade da disseminacdo do cddigo de ética entre os servidores da
prefeitura. Esta questdo obteve apenas 44% de resposta positiva. Segundo o COSO (2007), “a
integridade e valores éticos sdo elementos essenciais ao ambiente interno das organizacdes, que
influenciam o tracado, a administracdo e o monitoramento dos outros componentes do
gerenciamento de riscos corporativos”.

Ainda, a questdo 9, acerca da existéncia de canal de comunicagdo andnima para que
cidadaos e servidores possam denunciar atitudes ilicitas, obteve score positivo, com 93% dos
respondentes afirmando que suas prefeituras possuem este meio de comunicagdo. Segundo
Silva e Sousa (2017), a existéncia destes canais aumenta a intengdo de dendncia de fraudes por
parte dos colaboradores. Fraudes e demais atitudesilicitas sdo tidascomo eventos que impedem
o0 alcance dos objetivos pelas organizacdes, logo, a existéncia deste canal nestas prefeituras €
tida como positiva para a operacionalizacdo dos sistemas de gerenciamento de riscos. Segundo

0 COSO (2007), em razdo de sua importancia, o gerenciamento de riscos corporativos eficaz
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requer esse tipo de canal de comunicacao diretoe an6nimo, pois sem esses canais e a disposicao
de ouvir, o fluxo ascendente de informacdes podera bloquear-se.

Em relacdo aos componentes especificos de riscos, pode-se verificar um score
satisfatdrio apenas na questdo 6, que trata daavaliacdo da probabilidade de ocorréncia de riscos
associados aos seus processos (87% de respostas positivas). Entretanto, percebe-se que o
namero cai significativamente em relacdo a definicdo de respostas aos riscos e mecanismos de
controle, questdes 7 e 8, que obtiveram resposta positiva em 67% das observacdes para ambas
questdes. A andlise conjunta destas questdes permite afirmar que estas prefeituras mensuram a
probabilidade de ocorréncia e impacto de determinado evento que impactem o alcance dos seus
objetivos, provavelmente de forma a posteriori, mas ndo continuam o processo para tratar estes
riscos e evitar que estes voltem a acontecer (questdo 13), o que o COSO denomina de resposta
ao risco.

Esta inferéncia da mensuragdo da probabilidade de ocorréncia doseventos a posteriori
é confirmada pelo score igualmente inferior da questdo 10, que demonstra a inexisténcia de
6rgéo especifico para a identificacdo e disseminagdo dos riscos identificados.

De forma semelhante, destacou-se negativamente a questdo 11, que obteve apenas 44%
de avaliacdo positiva. Esta questdo trata da existéncia de mecanismo de avaliacdo da qualidade
do SCI. Esta afirmacdo trata do monitoramento do sistema de GR da entidade. Segundo o
COSO (2007), diante das diversas mudancas ocorridas no ambiente interno e externo a
organizacdo, a administracdo precisa verificar, continua e periodicamente, se 0 seu sistema de
GR continua eficiente.

Iniciando a analise da semelhanca entre os SCI e as praticas de GR das 91 prefeituras
com 0 COSO-ERM, primeiramente foram isoladas as respostas dos controllers dos municipios
respondentes. O numero total de respostas para esta analise é de 46, o que revela que nem todos
os controllers das 91 prefeituras responderam ao questionario. A tabela 03 apresenta o indice

de semelhanca conforme autoavaliacdo destes respondentes.

Tabela 3 — indice de semelhanca por componente considerando 46 controllers

Componente Indice de semelhanca
Ambiente interno 0,5978
Fixacao de objetivo 0,7609
Identificacdo de evento 0,9783
Avaliacdo deriscos 0,8478
Resposta a risco 0,6739
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Atividade de controle 0,6304
Informacédo e comunicacéo 0,8116
Monitoramento 0,6087
indice geral 0,7307

Fonte: Elaboracédo propria

A tabela 4 apresenta o indice de semelhanca entre os SCI e as praticas de GR das 91
prefeituras com 0 COSO-ERM levando em consideracdo as respostas apenas dos secretarios de
outras pastas, que ndo a controladoria geral. O numero total de respostas para esta andlise é de
86, que também ndo alcancou resposta destes servidores em cada um dos 91 municipios. A

tabela 04 apresenta o indice de semelhanca conforme autoavaliacdo destes respondentes.

Tabela 4 — indice de semelhanca por componente considerando 86 secretérios

Componente indice de semelhanca
Ambiente interno 0,6348
Fixagdo de objetivo 0,8090
Identificacdo de evento 0,9888
Avaliacao deriscos 0,8764
Resposta a risco 0,6742
Atividade de controle 0,6966
Informacgéo e comunicacgéo 0,7678
Monitoramento 0,5730
indice geral 0,7620

Fonte: Elaboracéo propria

Percebe-se que ndo h& diferencas significativas entre os indices de semelhancas
calculados a partir da opinido dos controllers e demais secretarios. Comenta-se apenas o
aumento do componente atividades de controle, cujo resultado para os controladores resultou
em indice de semelhanca de 0,63, enquanto a partir da resposta dos demais secretarios, o indice
foi elevado para 0,69. O aumento, identificado em todos 0os componentes em menor escala,
possivelmente identifica a visdo otimista dos secretarios em relacdo aos procedimentos de

controle e GRC adotados pela prefeitura, enquanto os controladores, que tém mais consciéncia

28



e conhecimento destes procedimentos, logo avaliaram estes componentes com maior rigor e de
forma mais negativa.

Partindo para a analise das 135 respostas de forma conjunta, a tabela 5 apresenta o indice
de semelhanca entre os SCI e praticas de GR dos 91 municipios com 0 COSO por componente.

Tabela 5 — indice de semelhanca por componente considerando 135 respondentes

Componente Indice de semelhanca
Ambiente interno 0,6222
Fixagdo de objetivo 0,7925
Identificacdo de evento 0,9851
Avaliacao deriscos 0,8666
Resposta a risco 0,6740
Atividade de controle 0,6740
Informacéo e comunicagéo 0,7827
Monitoramento 0,5851
indice geral 0,7344

Fonte: Elaborac¢éo prépria

Percebe-se que o componente “identificacdo de evento” dos 91 municipios se destaca
pela semelhanca com o framework do COSO-ERM, alcangando indice de semelhanca de 0,98.

Em relacdo ao componente “identificagdo de evento”, 0 achado € coerente com os de
Silva (2016), Ferreira (2013) e Cannavina e Parisi (2015), que também identificaram
semelhanca entre este componente de diversos 6rgaos publicos com o framework COSO-ERM.
Entretanto, é divergente com os achados de Menezes (2014), que verificou dessemelhanca deste
componente no ambito de uma universidade publica federal.

De forma antagbnica, o componente menos semelhante ao COSO-ERM foi o
“monitoramento”, resultado também semelhante ao de Silva (2016), Cannavina e Parisi (2015)
e Menezes (2014), sendo divergente apenas da pesquisa de Ferreira (2013), que encontrou
resultados satisfatérios para este componente. Percebe-se que, apesar de utilizar métricas
diversas, hd uma determinada equivaléncia entre os resultados das pesquisas mencionadas no
pardgrafo precedente, o que indica que os oOrgdos publicos brasileiros, de forma geral,
consideram que identificam os eventos que tém potencial de impedir ou contribuir a criacdo de
valor as partes interessadas, mas ndo monitoram seus SCI a fim de garantir que estes continuam
funcionando de forma satisfatoria. De forma geral, o indice de semelhanca de Jaccard entre 0s
SCI dos 91 municipios respondentes e 0 COSO-ERM alcangou 0,7344 ou 73,44%.
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2.4.2 Correlacdo entre semelhanca com o COSO e variaveis sociodemograficas

Apds determinacdo do indice de semelhanga de Jaccard entre os SCI e préaticas de GR
das 91 prefeituras com o framework COSO, este indice foi utilizado como variavel para
verificar possiveis correlagdes com as seguintes caracteristicas institucionais de cada
municipio:

Populagdo (pop), variacdo populacional (VarPop), dependéncia financeira

(DepFinanc), divida per capita (DivPerCap) e receita per capita (RecPerCap). Antes de
apresentar este resultado, a tabela 6 apresenta a estatistica descritiva de todas as variaveis.

Tabela 6 - Estatistica descritiva das variaveis

Variaveis N Minimo Maximo Média Desvio Padrido
Jaccard 91 14 1,00 ,6890 ,20005
Pop (nimero de
. 91 200407 12176866 727255,03 1467922,449
habitantes)
VarPop (%) 91 -,03 ,05 ,0088 01611
DepFinanc (%) 91 31 84 ,5785 ,11992
DivPerCap (valor por
. 91 33,01 3593,63 882,3313 743,84388
habitante)
RecPerCap (valor por
) 91 6203 12038175 715060,30 1449649,589
habitante)

Fonte: Elaborac¢do prépria
A tabela 7 apresenta o resultado do teste de correlacdo entre o indice de semelhanca de

Jaccard (entre os SCI e préaticas de GR das 91 prefeituras com o framework COSO) com as
demais variaveis.

Tabela 7 - Resultado do teste de correlacdo de Spearman

Jaccard| Pop | VarPop | DepFinanc| DivPerCap | RecPerCap| Partido
Coeficiente de .
1,000 |,162| ,025 -,241 ,037 ,165 ,073
Correlacao
Correlacdo de )
Jaccard Sig.
Spearman . . ,062| ,406 ,011 ,363 ,059 ,245
(unilateral)
N 91 91 91 91 91 91 91

*. A correlagdo é significativa no nivel 0,05 (unilateral).
Fonte: Elaborac¢éo prépria
Verifica-se que ha correlacdo negativa (-0,241) estatisticamente significativa (0,011)

entre o indice de semelhanca com a dependéncia financeira dos municipios. Logo, apesar de 0
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teste em questdo nao verificar a causalidade entre as varidveis, pode-se afirmar que quanto
menor a dependéncia financeira de transferéncias de outras entidades, maior énfase é dadano
gerenciamento de riscos.

Assim como Oulasvirta e Anttiroiko (2017), esperou-se, inicialmente, o relacionamento
positivo entre a dependéncia financeira do municipio com a semelhanc¢a do seu SCl ao COSO-
ERM, pois, conforme demonstrado na se¢do de metodologia, foi sugerido que 0s municipios
com mais dependéncia de transferéncias de outras entidades sofreriam mais riscos de cortes de
repasses, logo, tenderiam a administrar seus riscos de forma mais ampla.

Entretanto, 0 que se percebeu é que os municipios com menos dependéncia de
transferéncia sdo aqueles cujo SCI mais se assemelham ao COSO-ERM, restando a explicagdo
atribuida por Oulasvirta e Anttiroiko (2017), que também encontraram a mesma relacéo
significativa em seu estudo. Os autores afirmam que a maior dependéncia de transferéncia faz
com que 0s municipios sofram com maior escassez de recursos, pois estas sdo, ha maioria dos
casos, vinculadas a alguma despesa obrigatéria especifica, e ficam impossibilitados de investir
recursos no desenvolvimento de SCI com base em padrdes sofisticados, como é o caso do
COSO-ERM.

Logo, supde-se 0s municipios que tém uma boa situacdo financeira possam pagar por
consultoria, sistemas e projetos de implementacdo de GR e 0s municipios que tém problemas
financeiros e restricbes podem ver as formalidades do GR como custos extras e encargos que
ndo podem pagar.

Tal raciocinio é ratificado pela correlagdo positiva com significancia da variavel receita
per capita (0,059), que apesar de exceder o nivel de 5% de significancia, pode indicar uma
associacdo. Embora esta variavel ndo seja considerada como um fator explicativo (ou até
mesmo relacionado) a semelhanga com 0 COSO-ERM, sua significancia reforca a ideia de que
0S municipios com mais recursos, neste caso, maior receita per capita, tém seus SCI com mais
énfase em GR, pois tém mais recursos disponiveis para aplicacdo nestes projetos de alteracao
profunda do seu modelo de gestdo e exercer uma funcdo que vai além do que a legislacdo e
orgaos fiscalizadores obrigam.

A mesma situacdo ocorre com a variavel que mensura o tamanho do municipio, atraves
da quantidade de habitantes. A sua significancia de 0,062 pode indicar uma correcdo entre as
praticas de SCl e GR e 0 numero de habitantes de um municipio. O tamanho do municipio é
um dos mais importantes determinantes da adog¢do de inovagdo no setor publico (e.g. MOON

E NORRIS 2005). Alem disto, estruturas organizacionais complexas e descentralizadas, tipicas
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de grandes municipios, aumentam a necessidade de coordenacao e integracdo das praticas de
GR (OULASVIRTAE ANTTIROIKO, 2017).

2.5 CONCLUSAO

O principal objetivo desta pesquisa foi verificar a semelhanga entre os sistemas de
controles internos e praticas de gerenciamento de riscos das maiores prefeituras brasileiras com
o framework do COSO-ERM. Para tanto, foi aplicado questionario semiestruturado a 135
secretarios municipais ou seus assessores das areas de finangas, salde, educacédo, obras e
controle interno. A partir das respostas, pdde-se avaliar as praticas de controle interno e GRC
de 91 prefeituras com mais de 200.00 habitantes e calcular indice de semelhanca entre estas
praticas e o framework do COSO-ERM. Verificou-se que, de forma geral, as praticas de GRC
destas prefeituras que mais se assemelham ao COSO-ERM sdo identificagdo de eventos,
avaliacdo de riscos, fixacdo de objetivos e informacdo e comunicacdo, enquanto ambiente
interno, resposta ao risco, atividade de controle e monitoramento obtiveram os menores indices.
O indice de semelhanca de forma geral foi de 0,7344.

A partir do célculo do indice de Jaccard, foi realizado teste de correlacdo de Spearman
com variaveis institucionais e sociais a fim de entender quais caracteristicas tém relacdo com a
maior/menos adogdo das praticas de gerenciamento de riscos conforme 0 COSO-ERM. Os
principais resultados revelam que a autoavaliacdo destes gestores afirma que municipios
adotam praticas de controles internos e GR de forma satisfatoria, contrariando pesquisas
documentais recentes que reportam praticas de controle interno e GR precarias em municipios,
a exemplo de Azevedoet. al. (2019) e Aradjo (2015). Conclui-se que possivelmente os gestores
superavaliam as préaticas gerenciais adotadas pelos seus municipios. Ademais, 0s municipios
com maior receita per capita, maior populacédo e menor dependéncia de transferéncia de outros
entes tém maior atencdo a estas praticas. Logo, sugere-se que a independéncia financeira é um
fator que fortalece as préaticas de controle interno e gestdo de risco, enguanto os resultados
encontrados para o tamanho do municipio (aqui medido pela quantidade da populacédo),
reforcam os achados de Woods (2009) em relacdo ao fato de que maiores organizacdes tém
uma tendéncia de utilizar SCI de forma mais abrangente.

Estes resultados representam contribuicdo acerca das caracteristicas dos sistemas de
controle interno e préaticas de gerenciamento de riscos de forma abrangente em municipios
brasileiros. O diagnostico permite a realizacdo de uma autoanalise pelos gestores destes
municipios, possibilitando o aperfeicoamento dos sistemas de controles internos das prefeituras

estudadas, apontando em quais componentes destes apresentam maior/menor semelhanga com
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0 modelo COSO-ERM. Ademais, contribui com a literatura do tema, verificando os
determinantes que levam aos gestores dos maiores municipios brasileiros darem maior ou
menor atencdo ao gerenciamento de risco nos sistemas de controles internos destes, além de
verificar que caracteristicas institucionais municipais como maior renda per capita e menor
dependéncia financeira possuem relacdo com o fato de estes municipios terem controles
internos mais eficientes.

Como principais limitacdes, aponta-se o fato de a andlise ter sido feita a partir da
autoavaliacdo dos gestores. Entretanto, sdo evidéncias iniciais com dados primarios sobre a
qualidade dos SCI e GR com base no modelo COSO-ERM utilizando dados primérios de
secretarios municipais de forma abrangente. Para mitigar esta limitacdo, sugere-se como
pesquisas futuras, estudos de casos com utilizando entrevistas, observacbes e dados
secundarios, tais como relatérios de auditoria interna e externa, a fim de avaliar se grandes

municipios, de fato, possuem boas praticas de controle interno e gerenciamento de riscos.
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3 ARTIGO 02 - ESTUDO DE CASO SOBRE AVALIACAO DAS PRATICAS DE

CONTROLE INTERNO E GERENCIAMENTO DE RISCOS DE UMA GRANDE
PREFEITURA BRASILEIRA COM BASE NO MODELO COSO-ERM

3.1 INTRODUCAO

O sistema de controle interno visa melhorar a capacidade de gerenciamento financeiro
e administrativo, limitando comportamentos que resultam em desperdicio, alocacdo incorreta
dos recursos e corrupgdo, logo, sua manutencdo de forma eficiente é essencial em qualquer
organizacao, seja ela privada ou publica.

Nos ultimos anos, os governos municipais tém acumulado responsabilidades adicionais
de servico, logo, tém tido maior acesso a financiamento publico, na forma de transferéncias
intergovernamentais ou através de maior capacidade de arrecadacdo de recursos proprios.
Porém, aumentar as responsabilidades destes entes federativos sem melhorar seus sistemas de
gestdo pode levar a impactos na melhoria da prestacdo de servigos. Recentemente, diversos
municipios brasileiros experimentaram déficits fiscais excessivos em seus governos devido a
fatores como fraca capacidade politica, falta de controle interno e baixa supervisao externa, o
qgue pode levar, inclusive, em alguns casos, a fraquezas as economias nacionais
(FARVACQUE-VITKOVIC E KOPANY 1, 2014). Portanto, existe uma grande necessidade de
manter os governos locais em um bom caminho no sentido fiscal e de responsabilizar os
funcionarios destes municipios pelos resultados. Uma estrutura contemporanea de controle
interno poderia ajudar a alcangar esse objetivo.

O COSO (2007) define o controle interno como um processo realizado pela direcéo e
demais membros de uma entidade a fim de fornecer garantia razoavel da consecucdo dos
objetivos em relacdo a estratégia, operacdes, comunicacdo e conformidade. Sem controle
interno adequado, qualquer organizagdo, inclusive 0s municipios, esta exposta a erros, fraudes
e irregularidades. Para uma andlise do sistema de controle interno, 0 COSO-ERM estrutura sua
proposta em oito componentes: ambiente interno, fixacdo de objetivos, identificacdo de
eventos, avaliacdo de risco, resposta a risco, atividades de controle, informacdo e comunicagéo
e, por fim, monitoramento. Este framework da maior énfase ao processo de gestdo de riscos,
gue auxilia ndo apenas na geracdo de valor as partes interessadas, mas também na tomada de
decisdo pelos agentes publicos (NASCIMENTO, 2019)

Portanto, surge a necessidade de examinar o funcionamento dos controles internos dos
municipios brasileiros, avaliando praticas que logram éxito e possiveis falhas para que sejam

fornecidas possiveis solu¢bes para estas. Em resumo, este artigo busca responder a seguinte
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questdo de pesquisa: qual o estado das praticas de controle interno e gerenciamento de
riscos de uma grande prefeitura brasileira com base no COSO-ERM e quais principais
fraquezas e boas praticas?

A anédlise das fraquezas no sistema de controle interno, suas causas e consequéncias em
empresas com fins lucrativos tem sido amplamente estudada (DOYLE, GE E MCVAY, 2007;
RAHMAN E AL-DHAIMESH, 2018), o0 mesmo ndo pode ser afirmado para outros tipos de
entidades, como os governos locais, que ainda nao recebem a mesma atencdo dos
pesquisadores. Portanto, um grande municipio brasileiro foi selecionado para ser objeto de
estudo de caso para compreender o fendmeno acima e responder a pergunta da pesquisa.

A fim de alcangar o objetivo, foi realizada andlise documental em diversos documentos,
legislacOes e relatorios do municipio em questdo. Apoés esta fase, foram procedidas entrevistas
semiestruturadas com duas representantes do governo local, uma da secretaria de planejamento
e outrada controladoria geral do municipio. Ambas as analises buscaram entender o modelo de
sistema de controle interno adotado pelo municipio, avaliando-o com base no framework
COSO-ERM, a fim de entender quais os beneficios desta semelhanca.

Este estudo espera contribuir de diversas maneiras, mas principalmente fornecendo
implicacdes praticas por meio de suas descobertas, dando recomendacgdes para melhorar as
fraquezas e destacando boas préaticas do sistema de controle interno em um grande municipio
brasileiro. Essas recomendacgdes podem ser adotadas ndo apenas pelo municipio estudado nesta

pesquisa, mas também por outros municipios brasileiros.

3.2 REFERENCIAL TEORICO

Controles internos sdo sistemas de regras, procedimentos e politicas que as organizagdes
usam para reduzir a probabilidade de fraude, desperdicio e abuso, sendo 0s exemplos mais
comuns a limitagdo do acesso a informagGes financeiras e segregacdo de atividades (KIM et.
al, 2019).

Especificamente no setor publico brasileiro, o controle interno é aquele que deriva do
poder-dever de autotutela para assegurar a execucdo dos atos publicos de acordo com 0s
principios basicos dispostos no art. 37 da Constituicdo Federal (CF), ou seja, legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (CALIXTO E VELASQUEZ, 2005).

E obrigac&o constitucional a manutencio de um SCI pelas organizacdes publicas a fim
de: 1) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢do dosprogramas
de governo e dos orgamentos; Il) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a

eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da
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administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito
privado; I11) exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres e 1) apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

Neste sentido, quando implementado, o SCI tem a capacidade de assegurar que o fluxo
das informacbes e implementacGes de decisbes se desenvolvam através de necessaria
legalidade, legitimidade e confiabilidade, perseguindo sempre aeconomicidade, a eficacia
e a eficiéncia, servindo, além disto, como um instrumento de feedback daqualidade do processo
decisorio, fazendo com que haja a busca pela eficiéncia durante a obtencdo e aplicacdo dos
recursos (GALANTE, BEUREN E OLIVEIRA, 2009).

Entretanto, a literatura aponta que os controles internos trazem apenas garantia razovel
sobre a consecucdo dos objetivos da entidade em relacdo a confiabilidade dos relatérios
financeiros, eficacia e eficiéncia das operacdes e conformidade com as leis e regulamentos
aplicaveis (AICPA, 2009), o que faz com que as organiza¢des com fraquezas nos controles
internos permanecam suscetiveis a fraudes, desperdicios e abusos.

Um sistema de controle interno mal projetado ou ineficaz cria um ambiente com maior
potencial de ineficiéncias, desperdicio, uso indevido de recursos, abuso de poder e até fraude,
nos piores cendrios, sendo seus pontos fracos os principais sinais desses problemas dentro da
gestdao municipal (PETERSON, 2018).

Para o World Bank Group - WBG (2017), a melhor forma de mitigar riscos de fraudes
em organizagOes do setor pablico é a manutencao de um forte sistema de controle interno. Ainda
segundo a entidade, estes riscos sdo0 mais recorrentes quando existe um sistema de controle
interno inefetivo ou inadequado na entidade. Para a Association of Certified Fraud Examiners
- ACFE (2018), fraquezas nos controles internos sdo as causas para quase metade dos casos de
fraudes.

Neste sentido, diversas instituicdes propdem frameworks para estruturagéo dossistemas
de controles internos, sendo uma das mais conhecidas o COSO, que tem sua origem de uma
comissdo formada por diversas associagdes de classe de profissionais (American Accounting
Association — AAA, American Institute of Certified Public Accountants — AICPA, Financial
Executives International — FEI, Institute of Managements Accountants — IMA e The Institute of
Internal Auditors — IAA), que tinha como objetivo o esclarecimento das causas de fraudes em
relatorios contabeis, a National Commission on Fraudulent Financial Reporting, também

conhecida como Treadway Commission.
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Em 1992, o COSO publica o framework do COSO (COSO 1), modelo de avaliacdo de
controles internos, referéncia mundial, cuja finalidade era proporcionar um elevado grau de
transparéncia nas demonstracdes contabeis a partir de uma visdo integrada dos controles
internos contabeis (FERREIRA, 2013).

Conforme este framework, o controle interno é constituido de cinco componentes que
se relacionam entre si. Esta integracdo é também representada em uma estrutura tridimensional
(mais conhecida como cubo do COSO), cujas dimens@es representam, além dos componentes
de controle interno, os objetivos da organizacao e suas unidades.

Conforme observa-se no framework do COSO |, sdo previstos 0s componentes
Ambiente de Controle, Avaliacdo de Risco, Atividades de Controle, Informacdo e
Comunicacdo e, por fim, Monitoramento. Estes componentes estdo integrados aos objetivos
Operacionais, de divulgacdo e de conformidade a nivel de divisdo, unidades e fun¢des (COSO,
2004).

Entretanto, apds varios escandalos empresariais no inicio do século, como o da Enron,
Xerox e WorldCom, o COSO sentiu a necessidade de desenvolver um novo framework com
mais énfase no gerenciamento de risco, denominado Enterprise Risk Management — Integrated
Framework (COSO Il ou COSO-ERM), que ampliou o alcance dos controles internos (Tribunal
de Contas da Unido — TCU, 2009).

Este novo framework amplia a importancia do gerenciamento de riscos ao incluir novos
componentes, conforme é extraido do seu quadro conceitual (COSQO, 2007). Comisto, 0 COSO
amplia a escopo do seu primeiro framework, ja altamente aclamado, para explorar e expandir
melhor o gerenciamento de riscos (DOXEY, 2019). A partir da comparagdo entre 0S
componentes do COSO | e 1, percebe-se que 0s objetivos estratégicos foram incluidos no novo
modelo. Ademais, houve a alteracdo do componente Ambiente de Controle para Ambiente
Interno, inclusdo dos componentes Fixacdo de Objetivos, Identificacdo de Eventos e Reposta
ao Risco.

A descrigdo sucinta de cada componente é encontrada no quadro 3.

Quadro 3 - Componentes do COSO |1
Componente Descricdo

Compreende o tom da organizagédo e fornece a base pela qualos riscos séo identificadose
Ambiente Interno abordados pelo seu pessoal, inclusive a filosofia de gerenciamento de riscos, o
apetite a risco, a integridade e os valores éticos, além do ambiente em que estes estéo.
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Fixacdode
Objetivos

A fixagdo de objetivos é necesséria para que a administracdo possa identificaros eventos
em potencialque poderdo afetara sua realizacéo. Estesdevem estaralinhadoscom a
missdo da organizagao e compativeiscom o apetite ao risco.

Identificacdo de

Compreende a identificacdo de eventosinternos e externosque influenciam o
cumprimento dos objetivos da organizacao. Estes devem ser identificados e classificados

Eventos ; ;
entre riscos e oportunidades.
Avaliacdo de Engloba a analise dos riscos, considerando sua probabilidade e o impacto. Serve como
Riscos base para determinaro modo pelo qual estes deverdo ser administrados.
A administracdo escolhe asrespostasaosriscos - evitando,aceitando, reduzindo ou
Resposta aos . . . . .
RisCOS compartilhando -desenvolvendo uma série de medidas para alinharos riscos com a
tolerdncia e com o apetite a risco.
Atividades de Estabelecimento e implantacdo de politicase procedimentos para assegurarque as
Controle respostasaosriscos sejam executadascom eficacia.
Informacéoe Identificagéo, reunido e comunicagdo dasinformacdes relevantes, de forma e no prazo

Comunicagéo

que permitam que cumpram suas responsabilidades.

Monitoramento da integridade da gestao de riscos corporativos, de forma continuae/ou

Monitoramento - . . I -
independente, a fim de realizar as modificacGes necessarias.

Fonte: COSO (2007)

Dadaasua credibilidade, diversos autores tém utilizado os frameworks do COSO como
marco conceitual para avaliagdo dos SCI e praticas de GR em organizagdes diversas, seja do
setor privado ou publico, embora estas tenham menos atencéo dos pesquisadores.

Especificamente no setor publico e com abordagem quantitativa, Gattringer e Marinho
(2020) avaliaram, a partir de respostas dos responsaveis pelos controles internos municipal, o
SCI de 295 municipios brasileiros a partir do framework COSO I. Os autores verificaram que
hd o destaque positivo para 0os componentes avaliagdo de risco, atividade de controle e
monitoramento, quanto os demais, ambiente de controle e informacéo e comunicagdo nao foram
encontrados resultados tdo satisfatorios, identificando pontos especificos de destaque para que
0s municipios melhores nestes aspectos, tal como falta de incentivos e recompensas pecuniarias
aos servidores que exercem atividades relevantes, além de falta de atencdo aos servigos de
ouvidoria.

Neste mesmo sentido, verificando a adocdo de sistemas abrangentes de gestdo de riscos
(processo chave do COSO II), Oulasvirta e Anttiroiko (2017) concluiram que municipios com
melhor salde financeira possuem sistema de GR mais forte. Além disto, os autores verificaram
ainda que em municipios maiores o sistema de GR é um pouco mais avanc¢ado que nos menores,
embora esta ndo seja uma variavel que explica esta adocao abrangente de sistemas de GR.

Por fim, em relacdo aos estudos de caso, tal qual a presente pesquisa, destacam-se as

pesquisas de Aradjo (2015), Ferreira (2013) e Menezes (2014), que utilizaram os frameworks
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COSO para avaliar o sistema de controle interno de organizacbes diversas. Os autores
encontraram resultados conflitantes entre si, a exemplo de melhor avaliagdo dos componentes
procedimento de controle e avaliagdo deriscos durantea pesquisa de Araujo (2015), informacao
e comunicagdo, monitoramento e ambiente interno em Ferreira (2013) e ambiente de controle,
definicdo de objetivo e identificacdo de eventos em Menezes (2014). Tais resultados sdo
explicados pela diversidade das caracteristicas dos SCI destas organizacdes dada seus arranjos

institucionais.

3.3 METODOLOGIA

A abordagem do estudo de caso foi escolhida para esta pesquisa, sendo selecionado um
grande municipio brasileiro a fim de verificar o funcionamento do seu sistema de controle
interno, comparando-o com o0 COSO-ERM, identificando eventuais fraquezas e exemplos de
boas préticas.

Existem razdes pelas quais este municipio em particular tenha sido escolhido para o
estudo de caso. Primeiramente, trata-se de um grande municipio brasileiro, com populacdo
estimada de mais de 1 milhdo de habitantes e orgamento anual acima dos R$ 10 bi, portanto, ha
uma quantidade significativa de recursos publicos sendo captados e aplicados pelos seus
gestores e funcionarios, o0 que demanda uma estrutura eficaz de controles internos. Alem disto,
0 municipio se evidenciou por estar adotando, de forma inicial, programa que institui fomento
a integridade publica e gestdo de riscos com base no COSO-ERM e em outros normativos de
gestdo de riscos. Logo, esta adocdo faz com que seja interessante a analise das suas motivacoes
e dificuldades enfrentadas durante o processo de implantacdo e expectativas de beneficios
futuros. Além disto, a selecdo do estudo de caso se deu por conveniéncia, pois a acessibilidade

dos entrevistados foi positiva.

3.3.1 Coleta dos dados

A primeira fase do estudo se deu através de anélise documental como método de coleta
de dados. A analise documental oferece vantagem para o estudo ao explorar uma riqueza de
informacGes e descricdo sobre 0s assuntos da pesquisa, enquanto, a0 mesmo tempo, constroi
bons conhecimentos para resolver os problemas de pesquisa (YN, 2015).

Os dados para a andlise documental foram coletados de fontes oficiais do municipio e
abrangeu andlise de legislacbes, tais como lei orcamentdria anual, lei de diretrizes
orcamentarias, plano plurianual, normas que instituem codigo de ética, questdes sobre conflito

de interesse, programa de fomento a integridade e gestdo de riscos. Abrangeu ainda relatorios

39



produzidos interna e externamente ao municipio, como relatérios de controle interno, contas
prestadas aos 6rgaos de controle externo, parecer prévio do tribunal de contas do estado, além
de noticias e informacGes disponibilizadas no endereco eletrénico do municipio. Parte dos
relatorios produzidos internamente foram disponibilizados pelos dois entrevistados e outra
parte sdo documentos publicos coletados no endereco eletrénico do municipio.

Toda a andlise documental foi pautada na busca de afirmagdes ou metodologias
semelhantes aquelas dispostas no framework do COSO-ERM, o que permite a avaliacdo do
sistema de controle interno e praticas de gestdo de riscos adotadas por este municipio.

A segunda fase da pesquisa foi através de abordagem por entrevistas semiestruturada.
Utilizou-se entrevistas semiestruturadas para obter conhecimento sobre o funcionamento do
sistema de controle interno e praticas de gestdo de risco no setor publico e como estas praticas
contribuem para o alcance do objetivo institucional do municipio.

Foram realizadas duas entrevistas ndo presenciais (através de Skype) com duas
representantes do governo municipal, cuja anuéncia foi obtida e documentada a partir da
assinatura de Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE). A primeira entrevista foi
desenvolvida com a representante da secretaria de planejamento, responsavel por coordenar a
equipe que elabora o plano plurianual, planejamento estratégico, os indicadores, as metas e
objetivos , alem deser responsavel pela publicacdo dediversos relatorios para dar transparéncia
aos atos do governo. Esta entrevista teve duragdo de, aproximadamente, uma hora. Pela sua
posicdo de gestdo no governo, a partir de agora esta entrevistada sera denominada de Gestora.

A segunda entrevistada foi uma representante da controladoria geral do municipio, lider
da equipe que tem por competéncia formular e implementar politicas e programas para
incrementar a gestdo estratégica, transparéncia, garantia do acesso a informagdo publica e
incentivo ao controle social, alem de desenvolver ferramentas de integridade, prevencdo e
combate a corrupgdo para 0s 6rgdos do municipio. Logo, percebe-se que a entrevistada ocupa
posicdo essencial no desenho do sistema de controle interno. Esta segunda entrevista, assim
como a primeira, teve duracdo de, aproximadamente, uma hora. A partir de agora, apesar de
ndo ser a titular da Controladoria Geral do municipio, esta segunda entrevistada sera

denominada de controladora.

3.4 ANALISE DOS RESULTADOS

Os resultados da pesquisa foram categorizados e analisados usando o COSO-ERM
(2007). Essa estrutura compreendia oito componentes: ambiente interno, fixacdo de objetivos,

identificacdo de eventos, avaliacdo de riscos, resposta a risco, atividades de controle,
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informac&o e comunicacéo e, por fim, monitoramento. Assim, a cadacomponente, sdo descritas
as analises documentais e as respostas dos entrevistados, contextualizando-as com 0s conceitos
inseridos no COSO.

A prefeitura em questdo instituiu, através de portaria da sua Controladoria Geral, a
politica de gestdo de riscos no ambito da sua controladoria, que tem por objetivo estabelecer os
objetivos, principios, diretrizes, estrutura e responsabilidades dagestdo de riscos, incorporando-
a ao processo de tomada de decisGes estratégicas, taticas e operacionais. Segundo o framework
do COSO, algumas instituicdes buscam alcancar um GRC eficaz apenas para atender aos
requerimentos de alguma parte exterior interessada, como um 6rgédo regulador, mas deve ser
reconhecido, pela administracdo, que o0 GRC contribui para a criagdo ou manutencgéo do valor
daorganizacao.

Apesar da instituicdo da politica supracidata, ndo foi encontrada, durante a analise
documental, nenhuma informacgédo de acdes que visem difundira filosofia de gestdo de riscos
para os demais servidores da prefeitura. Segundo 0 COSO-ERM, para que aentidade esteja em
condicdes de identificar e admistrar seus riscos com eficiéncia, a filosofia de administragdo de
riscos corporativos precisa estar desenvolvida, entendida e aceita por todo o pessoal da
organizacdo, ja que todos sdo responsaveis pelo bom funcionamento do sistema de GRC.
Portanto, foi interrogado a controladora o nivel de conhecimento dos servidores da prefeitura
do sistema de controle interno e quais mecanismos sdo utilizados para garantir este
conhecimento. Em resposta, a controladora afirma que:

Estamosiniciando esse processo agora, anteriormente ndo tinha. Conversamos com a
equipe e eles ndo tem muita nocdodo papeldasprimeiras linhasde defesa, da segunda
linha, e era algo bem desconhecido. Com a implementacao do programa de fomento
a integridade publica, aqui no municipio, alguns 6rgdos aderiram e eles tém levado
esses conceitos pra os servidores, entdo a gente fazalgumasacdesde sensibilizacéo,
que a gente chama toda a equipe e apresenta pra eles, qualo papelde cada um, visto
que o controle interno ndo é papel s6 da controladoria, também é papel dos
servidores, dos agentes publicos envolvidos, entdo a gente tem comecgado a levar

esses conceitos pros servidores, mas ainda nao atingimos a prefeitura num nivel
significativo. (Grifo nosso)

Segundo o COSO, a estrutura organizacional é definida de acordo com a necessidade
de cada corporacdo, entretanto, esta deve definir as areas fundamentais de autoridade e
responsabilidade, bem como a definicdo de linhas apropriadas de comunicagdo, o que auxilia o
alcance de um bom gerenciamento de riscos corporativos. Em relagdo ao conhecimento das

responsabilidades a nivel pessoal, a controladora comenta que

41



Na controladoria eu diria que sim [h& o conhecimento das responsabilidades, objetivos
e funcdes pelos servidores]. Nos demais 6rgdos eu diria que é incipiente. A gente
percebe que muita gente ndo sabe, ndo conhece a estrutura do préprio 6rgdo, mas a
gente tem procurado trabalharisso. Ja constatamos que esse € uma realidade e precisa
ser mais bem trabalhado. Todos os drgdos da prefeitura tém seu decreto com as
atribuicGesde cada unidade instituida, o organograma da prefeituratoda esta no portal,

o0 decreto estabelece a atribui¢do de cada 6rgdo, mas a fungdo do servidor préprio,
para saberqualseu papelinstituido oficialmente ainda ndo tem.

Aindano componente ambiente interno, segundo 0 COSO, a integridade e valores éticos
sdo elementos essenciais ao ambiente interno das organizagdes, que influenciam o tracado,
administracdo e o monitoramento dos outros componentes do gerenciamento de riscos
corporativos. Portanto, é importante a existéncia de um cédigo de conduta escrito, além da
documentacdo de que todos os funcionarios receberam e entenderam este cdigo. Em relacéo a
este tema, a prefeitura em questdo instituiu, através de decreto préprio, o cédigo de ética do
agente publico municipal, além de norma que trata de situacfes que configuram conflito de
interesse.

Em relagdo a divulgacdo destas normas, encontrou-se durante a analise documental a
afirmacédo de que a prefeitura possui projeto que leva o teor destasnormas aos demais servidores
através de acOes voltadas para a ética no servico publico e organizando o agendamento de
visitas junto aos 6rgdos e entidades da Administracdo Direta e Indireta.

Entretanto, ao ser questionada sobre a sua percepcdo do nivel de conhecimento do

cddigo de ética pelos servidores da prefeitura de modo geral, a gestora afirma que

Temos o conhecimento do cédigo, mas ndo vemos como sendo algo com uma
divulgacdo muito ampla. Eundoseiinformarem relacdo a todaaequipe, ou dasoutras
secretarias se existe um conhecimento amplo desse codigo. Ele foi divulgado pela
controladoria do municipio. Também temos muita preocupagdo com 0 quesito
anticorrupcao, e isso tudo envolve toda essa tematica. Entdo eu acho que isso cabe
muito em relacdo as equipes das areasde compras, de licitagdes, de financeiro, acho
que isso tem uma importancia e um peso muito maior, porque eles estdo lidando com
0 numerario municipal, entdo acredito que a importancia, esse peso seja maiorem
relacdo a essas equipes.

Logo, percebe-se que hd um distanciamento do framework do COSO em relacdo ao
tema, pois, segundo esta estrutura conceitual, é de suma importancia o conhecimento do cédigo
deética por todosos membros da organizacao, ndo apenas de pessoas selecionadas que exercem
determinadas fungdes, como afirmou a gestora.

Partindo para o componente “fixacdo de objetivos”, tem-se que para o COSO,
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0 gerenciamento de riscos corporativosrequer que o pessoalem todos os niveis tenha
um entedimento indispensavelem rela¢do aosobjetivos da organizagdo na medida em
que estes relacionem-se com a esfera de influéncia do individuo. Todos os
funcionarios necessitam entender o que devera ser realizado e, ainda, dispor de meios
de mensuracéo daquilo que esté realizado.

Portanto, a forma de definicdo dos objetivos, seu meio de divulgacdo e método de

acompanhamento foram objetos da analise documental e mencionadas nas entrevistas.

Em relacdo ao tema, encontrou-se que o Plano Plurianual (PPA) da prefeitura possui 12

areas de resultado tematicas, prioriatias, que orientam a concentracdo dos esfor¢os, entretanto,

ndo menciona o método de escolha destas areas. Sobre isto, a gestora afirma que a definicéo se

da por agentes da prefeitura, além de participacdo social, que

[...] se d& muito por meio dos conselhos municipais. Entdo quando fazemos uma
reunido geral de abertura do orgamento ou do PPA do ano seguinte, a gente comporta
todos os representantes dos conselhos governamentais primeiramente, e sé depois
levamosisso para os [demais] conselhos, o cronograma, as informacdes, do fluxo de
trabalho para construirmos juntos essa proposta de estrutura qualitativa, programa,
acdo e sub-agdes do PPA. Ai eles propdem a construgdo do que eles precisam para
poder demonstrara atua¢do governamental, 0s projetos e atividades que vdo compor
esse plano. [..] E muito importante, masa populacdo ainda ndo se deu conta da
importancia, eu acho que é um espaco que ainda pode ser mais explorado que é no
momento la no legislativo, que é quando os projetos de lei estdo la na camara, os
orcamentose PPA, e existem as audiénciaspublicas de apresentacéo desses projetos
para poder discutir e debaterali com a populacéo e a representatividade (ainda que
pequena).

Para acompanhar o alcance destes objetivos propostos, a prefeitura detalhou os 12

objetivos do PPA e 692 subacdes. Para verificar o atingimento destas subagdes, a prefeitura

conta com sistema informatizado de monitoramento do PPA, que utiliza conceitos de eficacia

e eficiéncia para mensurar o resultado. Apds calculo destes indicadores para cada uma das 692

subagdes, a prefeitura confronta o resultado com o seguinte critério de classificagdo conforme

quadro 4.
Quadro 4- Critério de classificacdo das subacdes
Indice de Eficacia Indice de Eficiéncia
R Ineficaz 0a02 Ineficiente
03a049 Pouco Eficaz 03a049 Pouco Eficiente
053074 Moderadamente Eficaz 05a0,78 Moderadamente Eficiente
08a119 Eficaz 08a119 Eficients
Acima 1.2 Muito Eficaz Acima 1,2 Muito Eficiente

Fonte: Dados da pesquisa
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Durante a analise documental, percebeu-se que cerca de 30% das subacOes foram
classificadas como ineficientes. Segundo o COSO, o cumprimento dos objetivos operacionais
ndo estdo sob controle exclusivo da organizacdo, pois podera ocorrer eventos externos, tais
como condigBes climéticas, adversas etc. Estes eventos podem ser identificados durante o
processo de fixacdo de objetivos e, inclusive, serelaborado plano de contingéncia caso ocorram.
Em relacdo ao tema, a gestora afirma que

[...] n6s fazemos um relatério de avaliacdoanual, onde a gente relembra tudo que
funcionou e o que ndo funcionou, o que foi eficaz e néo eficaz. Dentro dos que nédo
foram eficazes, cada area faz uma classificag¢do de cada sub-agdo dessa com as suas
restricdes. A gente tem uma lista de restricdes [para entender] por que que isso ndo
aconteceu. Foi restricdo-orgamentaria-financeira? Foi restricdo de recurso técnico?
Recurso humano? Foi restricio administrativa? Foi licitagdo que atrasou? Foi
financiamento externo que ndo chegou? Entdo a gente tem um leque de op¢6es onde
cada area justifica e marcaessa restricdo. Entdo isso € um sinal muito importante para
gente, quando a gente analisa esse tipo de situacdo. Qual foi o maior obstaculo para
prefeitura desenvolver seus projetos? ldentificamos muito a questdo orgamentaria,
financiamentos externos que ndo chegou. Resumindo, é basicamente frustragédo de
receita, tanto de receita propria, tributaria, de captacdo nossa, quanto de receita
vinculada, que sdo operacdes de crédito, financiamentos, que as vezes frustram a
nossa carteira inicial. E a gente tem muitos projetos, principalmente de obras, na area
de mobilidade urbana, drenagem, saneamento que dependem muito de financiamentos
externos, pois sdo obras caras e a gente ndo tem recurso préprio para se envolver
nessas obras, entdo a gente tem mais restricdes que a gente tenta analisare quando a
gente faz esse relatorio pros gestores. E importante a gente e os gestores perceberem
onde esta o problema.

Portanto, existe uma certa aproximagdo com o COSO neste quesito, pois existem
eventos identificados que, segundo a gestora, fazem com que a prefeitura ndo consiga alcangar
seus objetivos operacionais e estratégicos. Entretanto, percebe-se na falaa maneira a posteriori
de relacionar a contingéncia ao fato ocorrido. O tema pela respondente é estritamente
relacionado ao componente “identificagdo de eventos”. Segundo o COSO, eventos sdo
incidentes ou ocorréncias originadas a partir de fontes internas ou externas que afetam a
imlementacdo da estratégia ou a realizacdo dos objetivos, provocando impactos negativos
(riscos), positivos (oportunidades) ou ambos.

Dentre as categorias de eventos catalogados pelo COSO estdo os econdmicos, politicos,
sociais (fatores externos), infra-estrutura, pessoal e processos (fatores internos). O relatorio de
controle interno da prefeitura em questdo identificou redugdes em receitas e as relacionaram
com eventos externos e internos, como a mencdo do desempenho da economia e falta de
repasses de outros entes federativos. Logo, a partir destas constatacfes, percebeu-se que
legislacOes, processos internos e inadimpléncias causaram impactos na realizagdo das receitas

do municipio, o que possivelmente afeta o alcance dosobjetivos da prefeitura. Em relacdo ao
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processo de identificacdo de eventos, a controladora aponta a importancia de auditorias de

processos para esta identificagao:

[...] Um tipo de auditoria, que a gente chama de auditoria de processos, que a gente
seleciona processos criticos e faz uma avaliagdo inteira desses processos. Nessa
auditoria a gente consegue identificar riscos e ai € uma auditoria que é feita muito
préxima ao 6rgdo, que é quase uma consultoria paro 6rgdo. E ai, nessasauditoriasde
processos a gente também trabalha um pouco a parte de riscos. ldentifica os riscos

daquele processo e ai pedimos que o préprio 6rgdo estabeleca os controles para
aquelesriscos que foram identificadosdurante a auditoria.

Entretanto, como demonstrado previamente, a prefeitura em questdo identifica eventos
que tém potencial de afetar a realizacdo dos seus objetivos, mas pouco foi encontrado, durante
a analise documental, em relacdo ao modo de identificacdo destes eventos, mensuracdo da sua
probabilidade deocorréncia ou 0s impactos que estes causam no caso de ocorréncia. Da mesma
forma, os conceitos do componente “resposta a risco” ndo foram identificados. Entretanto,
durante entrevista, a gestora menciona que, sim, a prefeitura leva em consideracdo eventos

durante sua fase de planejamento, inclusive dando exemplo:

Recentemente tivemos um evento desses, onde a gente passou por uma reducao das
nossas transferéncias correntes do estado. Entdo ano passado a gente teve cerca de
400 milhGes ndo repassados para gente e isso prejudicou muito. Tentou se regularizar,
masno inicio desse ano ainda tinhamos 184 milhdes atrasados de repasse, entdo isso
prejudica muito nosso planejamento, nosso fluxo de caixa e as demais questdes.
Quando a gente elabora a LDO, a gente leva em consideracdo todas essas questdes,
que chamamos de externalidades tanto positivas quanto negativas. Entdo levamos
em consideracdo a LDOdo governo federal, porque ela é elaborada um mésantes dela
ser enviada ao congresso, entdo a gente tem ali, muitos indicadores importantes,
econdmicos, de PIB, de inflacdo, que a gente utiliza como parametro para nossa LDO.
E outras questdes relacionadas as metas fiscais (receitas e despesas). Entdo a gente
tem que levar em considera¢do, por exemplo, crescimento vegetativo de folha de
pagamento, que as vezes mesmo sem VOcé contratar ninguém novo, existe um
crescimento vegetativo e alguns gastos que tém aumento. Tem as questdes contratuais
e as despesas discricionarias, entdo a gente tem que levar em consideragdo esses
conveénios, contratos que estdo em vigor para gente poder elaborar as diretrizes
orcamentéria mais perto da realidade. (Grifo nosso)

Partindo para o componente “atividades de controle”, percebe-se que foi 0 componente
mais encontrado durante a analise documental. Segundo o COSO, “as atividades de controle
sdo importantes elementos do processo por meio do qual uma organizacdo busca atingir 0s
objetivos do negdcio. Elas ndo sdo executadassimplesmente por executar ou por parecer a coisa

“certa ou apropriada” a ser feita”, pois servem como mecanismos de gestao do cumprimento
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dosobjetivos. Apesar deexistir diversas delas, sdo citadas as seguintes no framework do COSO:
Revisdes pela alta administracdo, administragdo funcional direta ou deatividade, controles para
verificar a precisdo, integridade e autorizacdo das transacdes, controles fisicos, indicadores de
desempenhos e segregacOes de funcdes.

A partir da andlise documental foram observados registros sobre 0s seguintes
procedimentos de controle fisicos, controles para evitar conflito de interesse e analise através
de indicadores de desempenho.

Para 0 COSO, os controles fisicos se referem as a¢des onde “os equipamentos, estoques,
titulos, dinheiro e outros bens sdo protegidos fisicamente, contados periodicamente e
comparados com os valores apresentados nos registros de controle”. Em relagcdo ao tépico, foi
encontrado, no relatério de controle interno, passagens que apontam para a existéncia de meios
para proteger o patrimdnio publico nas suas mais diversas secretarias, Orgdos, geréncias,
unidades administrativas e equipamentos, tais como a presenga ostensiva da guarda municipal,
porteiros e vigias para o controle de entrada e de saida de pessoas e de bens, além de outros.

Em relacdo aos controles através de indicadores de desempenho, conforme ja
mencionado, o cumprimento dos objetivos da prefeitura, que sdo subdivididos em subacoes,
sdo monitorados e avaliados através de indicadores de eficacia e eficiéncia.

Os programas, alocados por areas, sdo acompanhados por indicadores. No anexo do seu
PPA encontra-se 0 acompanhamento de diversos programas, contendo seus objetivos, publico
alvo, justificativa, responsavel, situacdo atual, indicador de acompanhamento, contemplando
sua forma de célculo, unidade de medida, periodicidade, fonte dos dados, além dos indices
esperados para o periodo do PPA (2018 — 2021).

Sobre o componente “informac¢do ¢ comunica¢do”, estas podem ser divididas em
internas e externas. O COSO afirma que “as informagdes sdo necessarias em todos os niveis de
uma organizacdo, para identificar, avaliar e responder a riscos, administra-la e alcangar seus
objeitvos. Uma ampla série de informacdes € utilizada, pertinente a uma ou mais categorias de
objetivos”. Em relagdo ao topico, foi encontrada, no relatorio de controle interno entregue ao
tribunal de contas do estado, amenc¢édo daimplantacdo de sistema de informacdo através o qual
o cidad&o pode obter informacdes sobre servicos, solicita-los e acompanhé-los, além de efetuar
denuncias de ma conduta de agentes publicos. Tal fato demonstra a preocupacdo da gestdo com
a boa comunicacdo com 0s municipes, 0 que aproxima as caracteristicas do seu SCI com o
COSO-ERM.
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Em relacdo a comunicacdo interna, o COSO afirma que a administracdo deve fornecer
comunicacles especificas e dirigidas que abordam as expectativas de comportamento e as

responsabilidades do pessoal. Sobre o tema, a controladora afirma que

Temos muitasfalhasde comunicacdo que eu vejo num nivel mais operacional. Acho
que nos comunicamos muito maloperacionalmente e internamente dentro da prépria
controladoria, entdo acho que é uma fraqueza nossa, dada tanto pelos setores quanto
por nés gestores. A sala do lado asvezes nao sabe o quea gente estd fazendo, no que
estd trabalhando ndo tem na controladoria uma area que tenha uma comunicacgio
prépria

Entretanto, a prépria controladora aponta estratégias para mitigar estas falhas, tal como
a criacdo de uma unidade propria responsavel pela comunicacdo interna, criacdo de boletins
internos para resumir noticias de fatos de interesse dos servidores, além de eventos periodicos
para apresentar o andamento da execucao de atividades das mais variad as areas da prefeitura.

Acerca do componente “monitoramento”, para o COSO, o gerenciamento de riscos
corporativos pode ser modificado com o passar do tempo, portanto, a administragdo precisa
determinar se o funcionamento dos seus componentes permanece eficaz a fim de relatar
eventuais deficiéncias. Estas deficiéncias podem ter diversas origens, tanto internas, quanto
externas.

Acerca deste acompanhamento, a controladora destaca que a implantacdo do programa
de gestdo de riscos possibilitou a autoavaliacdo e diagndstico da qualidade dos controles
adotados pela prefeitura, mas ndo € feito de uma forma sistematica. Entretanto, novamente a
controladora destaca o papel da auditoria no processo de monitoramento da qualidade do SCI
e GR.Esta participacdo daauditoria interna naimplementacéo € citada por Freitas (2019) como
fundamental, pois os auditores internos sdo capazes de auxiliar na implementacdo do sistema
de GR dada seu conhecimento do funcionamento da organizacao e de seus riscos.

Por fim, foi solicitado para ambas as entrevistadas que avaliassem, a partir de uma nota
de 0 a 10, a qualidade do sistema de controle interno do municipio. Como resposta, obteve-se
gue a gestora atribuiu nota superior que a controladora. As entrevistadas atribuiram notas 9 e 4,
respectivamente. Emrelacdo as oportunidades de melhoria no SCI, a controladora comenta que

[...] Ainda temos muito a caminhar, como na questdo de comunicacgdo, quanto de
treinamento das pessoas, dos servidores, do municipio de modo geral, ndo sé na
controladoria. A gente tem que levar essa cultura, eu acho que temos muito a fazer

nessa questdo de sistema, de dados, pois sem duvida é uma fraqueza gigantesca do
municipio. Tem muito a se fazer.
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O quadro5 apresenta um resumo dos achadosdivididos por cadacomponente do COSO-

ERM.
Quadro 5- Resumo dos achados por componente
Codrgpgggrg)tes Pesquisa Documental Entrevistas
-Existéncia de codigo de ética
formalizado;
-Existéncia de estrutura -Apesar da existéncia do codigo de ética e da
Ambiente organizacionale linhas de estrutura organizacional, segundo percepgdo das
Interno comunicacdo bem definidas entrevistadas, os servidores, de forma geral, ndo
-Instituicdo de programa de fomento conhecem o c6digo ou suasatribuicdes.
a integridade e gestdo de riscos
-Definicdo de objetivos estratégicos
e operacionaisno Plano Plurianual
(PPA); N0 identificacdo de event fet
Fixagdode -Utilizacéo de sistema a0 10entifcacdo de eventosque atetamo
ST . . . cumprimento dos objetivos durante a fase de
objetivos informatizado, indicadorese

conceitos de eficiéncia e eficicia
para mensuraro resultado das agoes,
subdivisdes de cada objetivo.

definicdo destes.

Identificacdo

-Mencéo de eventosque
dificultaram ou prejudicaram a
prestacao de servigos publicos de
forma satisfatéria, taiscomo reducio

-Identificagdo doseventosse da de forma posterior
a ocorréncia do mesmo, o que fazcom que hajaum
distanciamento em relacéo aspraticassugeridas
pela estrutura conceitualdo COSO-ERM.
-Durante a fase de elaboracdo do orcamento,haa

resposta a risco

de eventos . a considera¢do do que se chama de “externalidades”

de receita, desempenho economico e elos gestores, tais como legislacdes federais, PIB

falta de repasse de outros entes P g ' . cgislac ' '

federativos inflagao etc.
' -Utilizacdo de auditorias de processos para
identificar eventos
-Dado a caracteristica de
identificacdo de eventosde forma a
_— posteriori, ndo foram encontradas
Avaliago de mencdesem relacdo a mensuracdo
riscos e ¢ ¢ ¢ -

de probabilidade, impacto ou
possiveis respostasaos eventosque
sdo identificadosde forma prévia a
ocorréncia.

-Componente mais presente durante
a analise documental,a exemplo de

comunicacao

Atividade de controles fisicos, controles para )
controle evitar conflito de interesse e andlise
atravésde indicadores de
desempenho.
-Falhas de comunicacdo a niveloperacional;
-Implantacéo de sistema de -Adogdo de estratégias para mitigar estasfalhas, tal
Informacédoe informacédo atravésdo qualo como a criagdo de uma unidade responsavelpela

cidaddo pode se comunicarcom a
prefeitura;

comunicacdo interna, criacdo de boletins internos e
criacao de eventos periddicos para apresentaro
andamento da execucdo de atividades.

Monitoramento

-Néo foi encontrada qualquer
mencgéao sobre mecanismosde
monitoramento da qualidade do
sistema de controle interno ou
préaticasde gestdo de riscos na
andlise documental

-A implantacdo do programa de gestao de riscos
possibilitou a autoavaliacdo e diagnéstico da
qualidade doscontroles adotados pela prefeitura,
masnéo é feito de uma forma sistematica.

Fonte: Dados da pesquisa
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3.5 CONCLUSAO

O principal objetivo deste capitulo foi avaliar o sistema de controles internos e praticas
de gerenciamento de riscos de uma grande prefeitura brasileira com o framework do COSO-
ERM. Para tanto, foi realizado estudo de caso a partir de analise documental em diversas fontes
produzidas pelo municipio, além de entrevistas semiestruturadas com duas representantes do
governo do municipio em questdo, a primeira da secretaria de planejamento e segunda da
controladoria geral do municipio.

A partir das respostas, pode-se avaliar as praticas de controle interno e GRC deste
municipio e concluir que este vem empenhando esfor¢os para implantar um sistema forma de
gerenciamento de riscos, 0 que pode contribuir para a criacdo de valor as partes interessadas,
que compreende, principalmente, os municipes.

Em relacdo as semelhancas do SCl e préaticas de GR adotadas pelo municipio em relagédo
ao COSO-ERM, pode-se citar como positiva a visdo de que o controle interno ndo é papel
apenas da controladoria, conforme mencionado pela controladora, além de outras
caracteristicas, como a identificacdo de eventos que atrapalham o alcance dos objetivos
estratégicos da prefeitura. Como beneficios da adocdo do programa de integridade, verificou-
se que este vem ajudando o municipio na disseminacdo e maior conhecimento das funcdes
exercidas por cada servidor e qual o papel do mesmo na consecugdo dos objetivos da
organizacdo. Entretanto, foram detectados distanciamentos entre as praticas de gestdo de riscos
em relacdo ao framework COSO-ERM, tal como o fato narrado de que o cddigo de ética do
municipio ndo tem ampla divulgacao e conhecimento pelos servidores e a falha de comunicacao
interna decorrente da ndo integracéo dos sistemas da prefeitura.

O estudo traz implicacOes tedricas e praticas. Teoricas no sentido de propor um roteiro
e metodologia proprio para avaliar praticas de gerenciamento deriscos corporativos em diversas
organizacOes. Praticas, pois faz uma avaliagdo de uma grande prefeitura que estd no caminho
de implementar um sistema formal de gestéo de riscos, o que pode ser aproveitado por gestores
para aperfeicoamento de outras organizacGes, tanto de publicas, quanto de privadas, dada as
caracteristicas universais do framework COSO-ERM, que podem ser ajustadas a qualquer tipo
de organizacdo, sejam elas lucrativas ou ndo (MOELLER, 2014).

Por fim, como principais limitagdes aponta-se primeiramente o fato de que ndo tivemos
acesso a alguns documentos essenciais para a construcdo e analise dos resultados, a exemplo

dos pareceres prévios emitidos pelo Tribunal de Contas do Estado ao qual o municipio em
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questdo é jurisdicionado. Este parecer poderia servir de base para identificar irregularidade que
poderiam indicar eventuais fraguezas nos controles internos e poderiam ter sido objeto das
entrevistas. Em segundo lugar, este estudo examinou apenas uma organizacdo, assim, as
descobertas e sua validade precisam ser interpretadas e generalizadas com precaucao devido a
singularidade do municipio e as caracteristicas internas que podem diferir de outras
organizagdes. No entanto, no futuro, pesquisas podem ser realizadas com amostras mais amplas

que podem envolver mais de um municipio, com caracteristicas diversas.
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4 CONCLUSAO

O objetivo principal desta dissertacdo foi uma andlise dos sistemas de controles internos
e praticas de gerenciamento de riscos das maiores prefeituras brasileiras com base no
framework do COSO-ERM. Para alcangar este objetivo, a pesquisa foi dividida e apresentada
em formato de dois artigos cientificos. O primeiro, com abordagem quantitativa, utilizou a
estratégia de questionario semiestruturado, o qual contou com respostas de 135 secretarios
municipais ou seus assessores das areas de financas, saude, educacdo, obras e controle interno
dos maiores municipios brasileiros. A partir das respostas, pdode-se avaliar as préaticas de
controle interno e GRC de 91 prefeituras com mais de 200.00 habitantes e calcular indice de
semelhanca entre estas préticas e o framework do COSO-ERM. Verificou-se que, de forma
geral, as praticas de GRC destas prefeituras que mais se assemelham ao COSO-ERM sdo
identificacdo de eventos, avaliagdo deriscos, fixacdo de objetivos e informagéo e comunicacao,
engquanto ambiente interno, resposta ao risco, atividade de controle e monitoramento obtiveram
os menores indices. O indice de semelhanca de forma geral foide 0,7344.

Apbs o calculo do indice de Jaccard, foi realizado teste de correlagdo de Spearman com
variaveis institucionais e sociais a fim de entender quais caracteristicas tém relacdo com a
maior/menor adog¢do das praticas de gerenciamento de riscos conforme o COSO-ERM. Os
principais resultados revelam que a autoavaliacdo destes gestores afirma que municipios
adotam praticas de controles internos e GR de forma satisfatoria, contrariando pesquisas
documentais recentes que reportam praticas de controle interno e GR precarias em municipios,
a exemplo de Azevedoet. al. (2019) e Araujo (2015). Conclui-se que possivelmente os gestores
superavaliam as préaticas gerenciais adotadas pelos seus municipios. Ademais, 0S municipios
com maior receita per capita, maior populacédo e menor dependéncia de transferéncia de outros
entes tém maior atencdo a estas praticas. Logo, sugere-se que a independéncia financeira é um
fator que fortalece as préaticas de controle interno e gestdo de risco, enquanto os resultados
encontrados para o tamanho do municipio (aqui medido pela quantidade da populagéo),
reforcam os achados de Woods (2009) em relacdo ao fato de que maiores organizagdes tém
uma tendéncia de utilizar SCI de forma mais abrangente.

O segundo artigo cientifico, com abordagem qualitativa, utilizou da estratégia de estudo
de caso a partir de andlise documental em diversas fontes produzidas por um grande municipio
brasileiro, além de entrevistas semiestruturadas com duas representantes do governo do
municipio em questdo, a primeira da secretaria de planejamento e segunda da controladoria

geral do municipio.
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A partir das respostas, pode-se avaliar as praticas de controle interno e GRC deste
municipio e concluir que este vem empenhando esfor¢os para implantar um sistema forma de
gerenciamento de riscos, 0 que pode contribuir para a criacdo de valor as partes interessadas,
que compreende, principalmente, 0os municipes.

Em relacdo as semelhancas do SCl e praticas de GR adotadas pelo municipio em relacdo
ao COSO-ERM, pode-se citar como positiva a visdo de que o controle interno ndo é papel
apenas da controladoria, conforme mencionado pela controladora, além de outras
caracteristicas, como a identificacdo de eventos que atrapalhnam o alcance dos objetivos
estratégicos da prefeitura. Como beneficios da adocdo do programa de integridade, verificou-
se que este vem ajudando o municipio na disseminacdo e maior conhecimento das funcdes
exercidas por cada servidor e qual o papel do mesmo na consecucdo dos objetivos da
organizacao. Entretanto, foram detectados distanciamentos entre as praticas de gestdo de riscos
em relacdo ao framework COSO-ERM, tal como o fato narrado de que o cdédigo de ética do
municipio ndo tem ampla divulgacéo e conhecimento pelos servidores e a falha de comunicagéo
interna decorrente da ndo integracéo dos sistemas da prefeitura.

Estes resultados, analisados de forma conjuntam, fornecem um diagndstico sofisticado
dos sistemas de controles internos e das praticas de gerenciamento de riscos adotadas pelos
maiores municipios brasileiros, além de verificar determinantes destas. Além desta
contribuicdo, a presente pesquisa possibilita que outros pesquisadores utilizem a mesma
abordagem metodoldgica para realizar o mesmo estudo em outras organizacdes, seja esta
privada ou publica, dada a caracteristica de universalidade do COSO-ERM. Mais
especificamente, sugere-se que pesquisas futuras concentrem esforcos para verificar qual o
estado atual dos sistemas de controles internos e praticas de gestdo de riscos em pequenos e
médios municipios brasileiros. Ainda, sugere-se que seja utilizada a metodologia apresentada
nesta dissertacdo e a complemente para verificar qual a contribuicdo préatica da qualidade dos
sistemas de controles internos das organizagdes na prevencdo e combate a praticas como

corrupcao e fraudes.
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APENDICE A - MUNICIPIOS QUE COMPOE A AMOSTRA ARTIGO01

Municipio Populacéo estimada 2018 Municipio Populacéo estimada 2018 Municipio Populacéo estimada 2018
1 | Aguas Lindas de Goias 207.070 51 Goiania 1.495.705 101 Petrolina 343.865
2 Alvorada 209.213 52 | GovernadorValadares 278.685 102 Petrépolis 305.687
3 Americana 237.112 53 Gravatai 279.398 103 Piracicaba 400.949
4 Ananindeua 525.566 54 Guaruja 318.107 104 Ponta Grossa 348.043
5 Anépolis 381.970 55 Guarulhos 1.365.899 105 Porto Alegre 1.479.101
6 Angra dos Reis 200.407 56 Hortolandia 227.353 106 Praia Grande 319.146
7 | Aparecida de Goiania 565.957 57 Imperatriz 258.016 107| Presidente Prudente 227.072
8 Aracaju 648.939 58 Indaiatuba 246.908 108 Recife 1.637.834
9 Arapiraca 230.417 59 Ipatinga 261.344 109( Ribeirdo dasNeves 331.045
10 Araraquara 233.744 60 Itaborai 238.695 110 Ribeirdo Preto 694.534
11 Barueri 271.306 61 Itabuna 212.740 111 Rio Branco 401.155
12 Bauru 374.272 62 Itajai 215.895 112 Rio Claro 204.797
13 Belém 1.485.732 63 Itapevi 234.352 113 Rio de Janeiro 6.688.927
14 Belford Roxo 508.614 64 Itaquaquecetuba 366.519 114 Rio Grande 210.005
15 Belo Horizonte 2.501.576 65 | Jaboatdo dosGuararapes 697.636 115 Rio Verde 229.651
16 Betim 432.575 66 Jacarei 231.863 116 Rondonépolis 228.857
17 Blumenau 352.460 67 Jod o Pessoa 800.323 117 Salvador 2.857.329
18 Boa Vista 375.374 68 Joinville 583.144 118 Santa Luzia 218.147
19 [ Cabo de Santo Agostinho 205.112 69 Juazeiro 215.183 119 Santa Maria 280.505
20 Cabo Frio 222.528 70 Juazeiro do Norte 271.926 120 Santarém 302.667
21| Cachoeiro de Itapemirim 207.324 71 Juiz de Fora 564.310 121 Santo André 716.109
22 Camacari 293.723 72 Jundiai 414810 122 Santos 432.957
23 Campina Grande 407.472 73 Limeira 303.682 123 | Sdo Bernardo do Campo 833.240
24 Campinas 1.194.094 74 Londrina 563.943 124 Séo Carlos 249.415
25 Campo Grande 885.711 75 Luzidnia 205.023 125 Séo Gongalo 1.077.687
26| Camposdos Goytacazes 503.424 76 Macaé 251.631 126 Sao Jodo de Meriti 471.888
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27 Canoas 344957 77 Macapa 493.634 127 Sao José 242927
28 Carapicuiba 398.611 78 Maceio 1.012.382 128| S&oJosé doRio Preto 456.245
29 Cariacica 378.603 79 Magé 243.657 129( S&doJosé dos Campos 713.943
30 Caruaru 356.872 80 Manaus 2.145.444 130| S&oJosé dos Pinhais 317.476
31 Cascavel 324.476 81 Marabéa 275.086 131 Séo Leopoldo 234.947
32 Caucaia 363.982 82 Maracanal 226.128 132 Sao Luis 1.094.667
33 Caxiasdo Sul 504.069 83 Marilia 237.130 133 Séo Paulo 12.176.866
34 Chapeco 216.654 84 Maringa 417.010 134 Sao Vicente 363.173
35 Colombo 240.840 85 Maua 468.148 135 Serra 507.598
36 Contagem 659.070 86 Mogi dasCruzes 440.769 136 Sete Lagoas 237.286
37 Cotia 244.694 87 Montes Claros 404.804 137 Sobral 206.644
38 Criciima 213.023 88 Mossoro 294.076 138 Sorocaba 671.186
39 Cuiaba 607.153 89 Natal 877.640 139 Sumaré 278,571
40 Curitiba 1.917.185 90 Niteroi 511.786 140 Suzano 294.638
41 Diadema 420.934 91 Nova lguacu 818.875 141 Tabododa Serra 285.570
42 Divinépolis 235.977 92 Novo Hamburgo 246.452 142 Taubaté 311.854
43 Dourados 220.965 93 Olinda 391.835 143 Teresina 861.442
44 Duque de Caxias 914.383 94 Osasco 696.850 144 Uberaba 330.361
45 Embu das Artes 270.843 95 Palmas 291.855 145 Uberlandia 683.247
46 Feira de Santana 609.913 96 Parauapebas 202.882 146 Varzea Grande 282.009
47 Florianépolis 492977 97 Parnamirim 255.793 147 Viamao 254.101
48 Fortaleza 2.643.247 98 Passo Fundo 201.767 148 Vila Velha 486.208
49 Foz do Iguagu 258.823 99 Paulista 329.117 149 Vitdria 358.267
50 Franca 350.400 100 Pelotas 341.648 150 Vitéria da Conquista 338.885
151 Volta Redonda 271.998
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APENDICE B—-QUESTIONARIO PARA COLETA DOS DADOS ARTIGO 01

Avaliacao das praticas de controle interno e avaliacdo de risco pelas prefeituras
brasileiras.

Convidamosvocé para participar desta pesquisa, orientada pelo Prof. Dr. Jeronymo José Libonati, da Universidade
Federal de Pernambuco (UFPE) e é requisito parcial para minha obten¢do do grau de mestre em Ciéncias
Contabeis. O tempo estimado de resposta é de 10 minutos. Vocé tem o direito de retirar seu consentimento em
qualquer fase da pesquisa, independentemente do motivo. Em caso de duvida vocé pode entrar em contato a
qualquermomento com o pesquisador Lucas Candeia Martins, atravésdo e-mail lucas.cmartins@ufpe.br.

Secdo 01 — Consentimento e questdes para controle dos respondentes

Ao assinalar a opcdo "Aceito participar" vocé atesta o entendimento do objetivo do estudo, sua anuéncia na
participacdo da pesquisa, além da utilizacdo dassuas respostas para alcangaro objetivo desta.

*Qbrigatorio

1. Vocé aceita participar desta pesquisa?

Aceito participar

N&o aceito participar
2. Qual funcéo vocéexerce? *

Controlador(a) Geral do Municipio ou funcéo equivalente
Outra fun¢do na Controladoria/Auditoria Interna do municipio
Secretario(a) Municipal

N&ao exer¢o nenhuma dasfungdesacima

3. Caso exercaa funcdo de secretario(a) municipal, por qual secretariavocé é responsavel?

Secéo 02 — Questdes para controle dos respondentes e sobre a aplicabilidade dos
componentes do COSO-ERM na prefeitura

Esta secdo tem a finalidade de colher a sua percepc¢do sobre os temasabordados.
Entende-se por risco a possibilidade que um evento ocorra e afete de modo adverso o alcance dos objetivos da
Prefeitura.

4. Ha quantos anos vocé exerce a fungdo mencionada na se¢éo anterior? *

59


mailto:lucas.cmartins@ufpe.br

5. De qual municipio brasileirovocé é servidor(a)? *

6. As questdes abaixo devem ser classificadas entre "'sim", ""ndo" ou ''ndo sei'" de acordo com a sua

percepcao.

1- Existe cddigo de ética bem disseminado entre o0s
servidores?

2- Existe documento que trate da delegagédo de autoridades
e responsabilidades dos cargos bem disseminado entre os
servidores?

3- Existem objetivos estratégicos e operacionais
comunicadosaosservidores?

4- Existe participacdo popular na definicdo das prioridades
e acBesmunicipais?
5- A conformidade com politicas publicas e legislacbes é

considerada no planejamento?

6- A Prefeitura avalia a probabilidade de ocorréncia de
riscos associados aos diversos processos (exemplo: arrecadagdo
de receita, realizacdo de despesas, contratose licitagfes)?

7- A Prefeitura executa gerenciamento dos riscos
identificados? Como, por exemplo, se evita, aceita, transfere ou
reduz estes riscos.

8- Existem mecanismos de controle interno associados aos
riscos identificados?

9- A prefeitura possui canal de comunicacdo para que
servidores ou cidaddos possam denunciar atitudes ilicitas,
garantindo o anonimato?

10- Existe 6rgdo responsavel pela identificacio e
disseminacdo de informacgdes sobre eventos que possam ser
caracterizadoscomo risco a gestdo?

11- Existem mecanismos de avaliacdo da qualidade do
sistema de controle interno?

12- Os sistemasda Prefeitura geram informacdes oportunas,
precisas, relevantes?

13- Apo6s a identificagdo derisco, sdo criados procedimentos
para evitarou mitigar novasocorréncias?

Sim

Nao sei
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