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RESUMO:

O presente trabalho tem por objetivo realizar um breve estudo acerca de
como se originou a governanca e a sua repercussao no ambiente corpora-
tivo até atingir o setor publico, de modo a enaltecer uma série de praticas
que buscam minimizar os diversos conflitos de interesse entre o principal,
0s proprietarios e a sociedade em ambito publico, e os seus representantes
diretos, gestores encarregados de executar as politicas definidas para a insti-
tuicao. Nesse contexto, os mecanismos de governancga corporativa, 0s quais
ambicionam refletir aos proprietarios os atos dos administradores de seus pa-
trimonios, com total transparéncia e integridade, necessitam de instrumentos
que amparem a busca de tal finalidade, e, nessa condicao, o controle interno
se apresenta como um dos principais, senao o mais importante mecanismo
interno de governanca. Assim, considerando que a sociedade precisa ser pro-
tegida ante o interesse pessoal dos gestores que conduzem a coisa publica, o
controle interno possui papel fundamental para a aderéncia dos mecanismos
de governanca corporativa a esse setor. Esta pesquisa teve por foco identificar
caracteristicas especificas do controle interno e analisar a adequacdo desse
vetor como um mecanismo interno de governanga corporativa, voltado ao
provimento da transparéncia na divulgacdo dos atos e fatos administrativos,
de modo a reduzir os conflitos de interesse e elevar os ganhos sociais.
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ABSTRACT:

This paper aims to make a brief study about the origins of the governance and
its impact in the corporate environment until it reaches the public sector, so as
to enhance a number of practices that seek to minimize the various conflicts
of interest between the main, the owners and the society in the public sphere,
and their direct representatives, managers responsible for carrying out the po-
licies defined for the institution. In this context, the mechanisms of corporate
governance, which aspire to reflect to the owners the acts of the administra-
tors of their estates, with full transparency and integrity, need instruments to
sustain the search for such purpose, and, in this condition, the internal control
presents itself as one of the main, if not the most important internal mecha-
nism of governance. Thus, whereas the society needs to be protected against
the personal interest of managers who conduct public affairs, the internal con-
trol has a fundamental role in the adherence of the mechanisms of corporate
governance in this sector. This research aimed to focus on identifying specific
characteristics of internal control and analyze the appropriateness of this vec-
tor as an internal mechanism of corporate governance, pointing to the provi-
sion of transparency in the disclosure of acts and facts of administration, so as
to reduce the conflicts of interest and raise the social gains.

Keywords: Corporate Governance. Public Sector. Internal Control.

1 INTRODUCAO

Conforme bem aponta Silva (2000), o fendbmeno da corrupcao geral-
mente vem acompanhado por estruturas institucionais ineficientes, as quais
contribuem para diminuir a efetividade dos investimentos publicos e priva-
dos. Em paises onde é generalizada a corrupcao, de cada unidade monetaria
investida, boa parte é desperdicada, o que implica em um investimento, de
fato, menor. A corrupcao também pode onerar a riqueza de uma nagao e o
seu crescimento econdmico ao afugentar novos investimentos, ao criar in-
certeza quanto a apropriacao dos direitos privados e sociais. O risco politico
e institucional é sempre levado em conta pelos investidores internacionais
e domésticos. Quando esse risco é elevado, projetos de investimentos sao
adiados, ou até cancelados. Em casos extremos, a corrupcao cronica leva
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paises a crises politicas permanentes que acabam em golpes de estado ou
em guerras civis.

Nesse contexto, a governanca publica passa a ser, para a sociedade,
elemento de salvaguarda contra gestores inescrupulosos, e visa promover a
eficacia, a eficiéncia e a efetividade das politicas publicas, tornando o am-
biente institucional mais seguro na Administracao Publica, baseado em rela-
cionamentos transparentes, integros e confiaveis, que contribuam para mino-
rar a assimetria informacional e, consequentemente, os conflitos de interesse
entre os cidadaos e a gestao. O controle, e, em especial, o controle interno,
apresenta-se como uma dimensao inafastavel da governanca publica, na me-
dida em que é seu papel contribuir para o alcance desse ambiente mais con-
fiavel, transparente e integro na gestao.

A governanca corporativa surgiu motivada pelos escandalos financeiros
que abalaram a credibilidade das corporacdes no mercado de capital inter-
nacional. Entretanto, ndo ha um consenso sobre o conceito de governanca
corporativa, seja entre as instituicoes regulamentadoras, seja entre os tedricos
que estudam o assunto. A aplicacao desse tema ao setor publico é ainda pou-
co consolidada, embora ndao menos relevante. Quanto ao controle interno,
constitui-se em dimensao da governanca, na medida em que atua compro-
metido em contribuir para o alcance dos objetivos organizacionais, elevando
a eficécia, a eficiéncia e a efetividade operacional das instituicdes, gerando
seguranca informacional e permitindo adequado suporte a alta gestao, tornan-
do-a transparente e integra em sua prestacao de contas (accountability).

Considerando os estudos ainda incipientes nessa tematica, procura-
se, com este estudo, contribuir para uma reflexdo social, com énfase nos
aspectos relativos a participacao do controle interno como instrumento para
o aprimoramento e a adequabilidade dos mecanismos de governanca corpo-
rativa ao setor publico.

Na primeira parte, faz-se uma abordagem acerca da origem e do de-
senvolvimento dos conceitos e principios mais relevantes acerca do tema
governanca, bem como se busca analisar seu avanco em ambito corporativo
e a sua aplicabilidade no setor publico.

Na segunda parte, busca-se conhecer os aspectos conceituais mais im-
portantes relacionados ao controle enquanto mecanismo de promocao da
eficiéncia, qualidade e produtividade em qualquer organizacao na qual se
insira, seja ela publica ou privada, bem como entender a importancia do con-
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trole interno como um dos ntcleos procedimentais mais importantes para se
atingir os fins preconizados pela gestao.

Por fim, na terceira parte, pretende-se examinar a participacao funda-
mental que os instrumentos de controle interno possuem na implementa-
cao da governanca ao setor publico, compreendendo a importancia que os
sistemas de governanga possuem para tornar a gestao mais condizente aos
anseios sociais.

2 A GOVERNANCA CORPORATIVA E SUA ADEQUACAO AO SETOR
PUBLICO

2.1 Origem e concepcoes acerca do termo “governanca”

Segundo Nardes, Altounian e Vieira (2016), é dificil precisar a data
em que 0s conceitos de governanca comecaram a ser utilizados, porquanto
desde que o ser humano iniciou a delegacao de tarefas a outrem, sempre es-
teve presente a preocupacao da construcao de mecanismos que permitisse a
quem delegasse ter maior certeza de que suas orientacoes seriam observadas
pelo delegado, ou seja, a criacao de instrumentos que viabilizassem a redu-
cao dos riscos da delegacao.

O incremento da complexidade das relacbes humanas e das incertezas
do ambiente acabou por induzir a implantacido de mecanismos de gover-
nanca por aqueles, legitimos detentores do poder, que designavam outras
pessoas para atuar em seu nome.

Alguns trabalhos relacionados aos estudos sobre governanca, por se-
rem seminais quanto ao exame do tema, merecem ser citados: (i) The modern
corporation and private property, de Adolf Berle e Gardiner Means (1932);
e (ii) Theory of the firm: managerial behavior, agency costs and ownership
structure, de Michael Jensen e William Meckling (1976).

Matias-Pereira (2010) comenta que, inicialmente, o significado de go-
vernanga era restrito e possuia como referéncia a concepcao de um bom
governo, bem como a da competéncia do Estado de executar de forma con-
sistente as politicas publicas. No entanto, a intensificacao de seu debate no
ambito académico levou a incorporacao de outras variaveis.
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Mello e Slomski (2010) afirmam que a origem do termo “boa gover-
nanca” data do final dos anos de 1980 e inicio de 1990, tendo sido usado
com a conotacao de influenciar o desempenho econémico, incluindo nessa
dimensao a gestao do setor publico, a responsabilidade organizacional, o
Estado de Direito, a transparéncia do processo de tomada de decisdes e o
acesso a informacao.

Conforme Alves (2001), o conceito de governanca é frequentemente
difuso, podendo ser aplicado tanto a métodos de gestao da empresa (go-
vernanga corporativa), quanto a meios de preservacio do meio ambiente
(governanca ambiental), ou formas de combate ao suborno e a corrupgao
de funcionarios publicos (governanca publica). Nao obstante o seu carater
difuso, o conceito de governanca tem como ponto de partida a busca do
aperfeicoamento do comportamento das pessoas e das instituicoes.

Utilizando as palavras de Nardes (2016), existem diversos conceitos
para governancga, uma vez que se trata de expressao que comporta uma série
de entendimentos em funcao do contexto em que é aplicada. Apesar disso,
percebe-se que a ideia converge para alguns pilares afetos a transparéncia,
ao direcionamento planejado das acoes, ao controle do uso dos recursos, a
capacidade de articulacdo e coordenacao dos diversos segmentos interessa-
dos (stakeholders), e ao atendimento efetivo das necessidades do “principal”,
que, em relacao ao setor publico, representa a propria sociedade.

As definicoes de governancga a agrupam em quatro critérios principais:
(i) como guardia de direitos; (ii) como sistema de relacoes; (iii) como estru-
tura de poder; e (iv) como sistema normativo. Seus valores indissociaveis
sao: transparéncia (disclosure), equidade (fairness), prestacao de contas (ac-
countability), cumprimento das leis (compliance) e integridade (integrity).
A efetivacao desses valores representa o alcance da responsabilidade social
inerente a boa governanca.

Para o Banco Mundial, em trabalho intitulado por Worldwide Gover-
nance Indicators (WGI), governanca contempla as estruturas, fungoes, pro-
cessos e tradicoes organizacionais que visam garantir que as acoes planeja-
das sejam executadas de tal maneira que atinjam seus objetivos e resultados
de forma transparente.

Ja para o Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), governanca é um conceito neutro que compreende os complexos
mecanismos, processos, relacoes e instituicoes, por meio das quais os cida-
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daos e grupos articulam os seus interesses, exercem os seus direitos e obriga-
¢oes, bem como mediam as suas diferengas.

No entendimento da Organizagao das Nacoes Unidas (ONU), a gover-
nanca é “boa” e “democrética” para guardar a transparéncia das instituicoes
e processos de cada pais, o que resulta na compreensao de que a governanca
sempre vai existir, mas varia em cada Estado soberano em funcao de sua
qualidade e de seu estagio de aprimoramento. Assim, a boa governanca pro-
move a equidade, participacao, pluralismo, transparéncia, accountability em
um Estado de Direito, de forma eficaz, eficiente e duradoura.

2.2 A governanca no ambiente corporativo e o seu desenvolvimento

Bhatta (2003) explica com muita propriedade que a governanca trata
da aquisicao e distribuicao de poder na sociedade, enquanto a governanca
corporativa diz respeito a forma como as corporacoes sao administradas. A
governanca corporativa inserida no ambito do setor publico — tépico que
serd analisado com mais detalhes na sequéncia —, por sua vez, refere-se a
administracao das agéncias do setor publico, por meio dos principios de
governanca corporativa do setor privado, que sao totalmente aplicaveis no
setor geral do Estado.

Nesse sentido, Matias-Pereira (2010) lembra que, embora originalmen-
te o termo governanca estivesse relacionado com questdes de governo e
Estado, foi na iniciativa privada que ele primeiramente se desenvolveu, mais
especificamente nas empresas de capital aberto. De fato, conforme explicam
Fontes Filho e Picolin (2008), o cenario onde a governanca se desenvolveu
levou a varias definicoes de governanca corporativa, predominando, no en-
tanto, a vertente financeira, associando-a ao desenho de um sistema que
facilita o acesso e o controle de investidores sobre as empresas das quais
participam. Complementa Mello (2006) no sentido de que a governancga cor-
porativa ganhou énfase com o reconhecimento de excessos corporativos nos
anos 1980 e relatérios da midia sobre os altos lucros nos casos de fraudes.

Acerca da terminologia “governanca corporativa”, boa conceituacao faz
Oliveira (2015) ao afirmar que se trata de um conjunto de praticas administrati-
vas para otimizar o desempenho das empresas — com seus negocios, produtos
e servicos —, ao proteger, de maneira equitativa, todas as partes interessadas
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— acionistas, clientes, fornecedores, credores, funcionérios, governos —, faci-
litando o acesso as informacoes basicas da empresa e melhorando o modelo
de gestao. Nao ha duvida, portanto, que as melhores praticas de governanca
corporativa aumentam e consolidam a competitividade das empresas.

O cabdigo das melhores praticas de governanca corporativa do Instituto
Brasileiro de Governanca Corporativa — IBGC (2009), estabelece que a go-
vernanga corporativa consiste em um sistema pelo qual as organizacoes sao
dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre
os proprietarios, o conselho de administracao, a diretoria e os 6rgaos de con-
trole. As boas praticas de governanca corporativa convertem principios em
recomendacoes objetivas, alinhando interesses com a finalidade de preservar
e otimizar o valor da organizacao, facilitando seu acesso a recursos e contri-
buindo para a sua longevidade.

O advento da Lei Sarbanes-Oxley (SOX), em 2002, teve por fundamen-
to o necessario fortalecimento dos controles internos nas organizacoes e se
constituiu em um marco mundial para a governanca corporativa, uma vez
que, motivada por escandalos financeiros corporativos ocorridos nos Estados
Unidos da América, a lei foi assinada com o objetivo de evitar o esvaziamen-
to dos investimentos financeiros e a fuga dos investidores causada pela apa-
rente inseguranca no que diz respeito a governanca adequada das empresas.

Entre os fins da governanca corporativa, deixa assente Oliveira (2015)
que se traduzem em efetivar maior protecao ao patrimoénio, atratividade e
valor da empresa, devidamente sustentada pela transparéncia de informa-
¢oes, equidade no tratamento dos acionistas, otimizada prestacao de contas,
respeito as leis e responsabilidade corporativa.

Marques (2007) afirma que a governanga corporativa agrega valor, ape-
sar de, isoladamente, nao ser capaz de crid-lo. Portanto, ela ndo influencia na
autonomia da organizacao, mas tende a equilibrar a qualidade do negocio,
o lucro e a boa administracido com uma gestao transparente e responsavel.
Dessa forma, uma governanca corporativa bem implementada, além de se
constituir em fonte de vantagem competitiva, desempenha um papel extre-
mamente importante para alavancar o desenvolvimento econdmico e social.

Na visao do IBGC, conceitualmente, a governanca corporativa surgiu
para dirimir o “conflito de agéncia”, decorrente da separacao entre a proprie-
dade e a gestao empresarial. Com efeito, salienta Rossetti (2014) que, du-
rante muito tempo, desde que Berle e Means, no inicio dos anos 1930, cha-
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maram a atencao para a dispersao do capital das empresas e para o divorcio
entre a propriedade e a gestao, o problema crucial do que hoje chamamos
de governanca corporativa centrou-se no conflito de agéncia, sendo uma das
questoes cruciais evitar o comportamento oportunista dos gestores, descrito
como “moral hazard”.

Como registra Carvalho (2002), muito da literatura sobre governanca
corporativa se baseia no principio de que as empresas pertencem aos acio-
nistas e que, portanto, a sua administracao deve ser feita em beneficio deles.
O predominio, por décadas, da visao descrita por Berle e Means, segundo a
qual as grandes empresas modernas possuem propriedade acionaria disper-
sa, moldou o debate sobre a governanca corporativa: o grande problema de
agéncia era visto como o conflito entre os administradores (agentes executi-
vO0s) e acionistas (agentes principais). O oportunismo consistiria em decisoes
dos administradores que nao visassem a maximizacao do valor das acoes.
Dentro desse paradigma, boa governanca empresarial significaria a adogao
de mecanismos que forcassem os administradores (ndo acionistas) a proteger
os interesses dos acionistas.

Para Rossetti (2014), a questao pode ser vista por outro dngulo, nao
somente do conflito entre proprietéarios e gestores, mas também sob o ponto
de vista dos acionistas majoritarios em relacdo aos minoritarios. Nao é, nes-
se caso, o proprietario que busca protecao contra o oportunismo do gestor,
mas os minoritarios que veem seus direitos, sua riqueza e seu retorno serem
solapados pelos majoritarios. Essa segunda espécie de conflito de agéncia é a
que ocorre com mais frequéncia nos paises em que a propriedade no sistema
corporativo é concentrada e o mercado de capitais € imaturo, com pequena
expressao em relacio a outras fontes de capitalizacao das empresas. E assim
na maior parte dos paises emergentes. Na América Latina, como o Brasil,
essa é uma das questoes centrais da boa governanca.

Rossetti (2014) entende que a governanga corporativa surgiu para cui-
dar desses conflitos e de outros desalinhamentos nas companhias. Das rea-
coes de ativistas por boas préticas de governanca resultaram a criacao de ins-
titutos legais e de marcos regulatorios protecionistas dos direitos e interesses
dos acionistas. Resultaram também mudancas internas nas corporagcoes, com
énfase na constituicao de conselhos eficazes e guardioes.

Segue Rossetti (2014) informando que outros fatores influenciaram o
desenvolvimento da governanga corporativa, além da busca pela resolucao
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dos conflitos de agéncia entre proprietarios acionistas (agentes principais) e
administradores (agentes executivos), bem como entre os proprios acionistas
majoritarios e minoritarios. Entre outros fatores, no ambito externo, destacam-
se: (i) as mudangas no macroambiente, como a desfronteirizacao de mercados
reais e financeiros, o desengajamento do Estado-empresario e a ascensao de
novos players globais; (ii) as mudancas no ambiente de negocios, como as
reestruturagoes setoriais; e (iii) as revisdes nas instituicoes do mercado de ca-
pitais, com posturas mais ativas dos investidores institucionais. Ja no ambito
interno, incluem-se: (i) as mudancas societarias; (ii) os realinhamentos estra-
tégicos; e (iii) os reordenamentos organizacionais, que vao da profissionali-
zacao a implantacao de controles preventivos contra a ganancia e as fraudes.

Leciona ainda Rossetti (2014) que, seguramente, a governanga corpo-
rativa ndo é um modismo a mais. Seu desenvolvimento possui raizes firmes.
E sua adocao tem fortes razoes para disseminar. Organizacoes multilaterais,
como as Nagoes Unidas e a Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvi-
mento Econdmico (OCDE), veem as boas préaticas de governanca corporativa
como pilares da arquitetura econdémica global e um dos instrumentos do de-
senvolvimento, em suas trés dimensdes: a econdmica, a social e a ambiental.

A implementacao das boas praticas de governanca corporativa pelas
organizacoes modifica substancialmente a cultura interna destas com o pas-
sar do tempo, agregando valor e repercutindo em diversos beneficios, entre
eles: (i) a melhoria da gestao; (ii) a garantia da representatividade dos acio-
nistas; (iii) a melhoria da imagem da empresa; (iv) a facilitacao do processo
de sucessao; (v) o atendimento aos requisitos legais e regulatorios; e (vi) a
reducao de atritos entre Conselho e Diretoria.

Para Matias-Pereira (2010), muito embora os principios de governanca
tenham se desenvolvido para atender as empresas de capital aberto, suas
boas praticas podem ser aplicadas a qualquer tipo de administracao que te-
nha por objetivo o sucesso do empreendimento, de modo que a sua aplica-
bilidade no setor publico nao se exclui.

2.3 A aplicabilidade da governanca corporativa ao setor ptblico

Conforme Furlan (2005), nao obstante se reconheca que as praticas de
governanca sao essencialmente diferentes no Estado e nas empresas, seria
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um equivoco afirmar que tais praticas, na relacao entre os setores publico
e privado, estariam adstritas a universos paralelos. Em reacao ao crescente
fortalecimento da cidadania, ao aprimoramento das legislacoes e aos meca-
nismos de controle da sociedade, esses dois mundos, que nunca formaram
um todo homogéneo, estaio ampliando pontos de convergéncia. Ambos se
encontram cada vez mais préximos nos objetivos comuns de busca da trans-
paréncia, nas relacbes com a sociedade e na ampliacao dos limites da efici-
éncia operacional. Trés linhas interligadas norteiam essa nova identidade de
propositos: (i) a busca de capitais para investimentos; (ii) a sustentabilidade;
e (iii) a garantia da satide econémica do conjunto da nacao.

Salienta Bogoni et al. (2010) que o Estado Democratico de Direito pas-
sou a requerer uma Administracao Puablica voltada para a eficiéncia, mudan-
ca cuja implementacao demonstra ocorrer mediante reformas administrativas.
Por outro lado, a eficiéncia ndo poderia se chocar com o principio da legali-
dade. Dessa forma, alguns paises, como precursores, incluiram a discussao
sobre governanca corporativa aplicada ao setor publico em suas reformas, até
porque, mesmo que o setor privado e o setor publico apresentem focos distin-
tos a aplicacao da governanca, ha questoes comuns (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Tais questoes podem ser indicadas pela separacao de propriedade e
gestao (problemas de agéncia), instrumentos definidores de responsabilidade
e poder, acompanhamento e incentivo na execucao das politicas e objetivos
definidos, entre outros.

Mello (2006) fala das diferentes énfases dadas pelos paises precursores
a implementagao do processo de governanca publica. Na Austrélia, os prin-
cipios se focaram nos aspectos relativos ao ambiente administrativo, moni-
toramento e responsabilidade de prestar contas. No Canada, a énfase dada
se refere a transparéncia, a responsabilidade de prestar contas, a responsabi-
lidade fiscal e a conduta ética do governo. Nos Estados Unidos, o principio
basico é a democratizacao das instituicoes politicas da nacao. Na Nova Ze-
landia, a énfase ocorreu com metas fiscais que culminaram na aprovacao da
Lei de Responsabilidade Fiscal do pais. Finalmente, na Inglaterra, a énfase
esta baseada nos principios gerais de governanga corporativa: transparéncia,
integridade e responsabilidade de prestar contas.

Embora a discussao do conceito de governanca com aplicacao no setor
publico tenha se iniciado na década de 1980, em discussdes do Banco Mun-
dial e da OCDE, Costa (2008) evidencia que, no Brasil, a questao da gover-
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nanca publica é tratada pela primeira vez apenas em 1995, por meio do Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), coordenado pelo Minis-
tério da Administracao e Reforma do Estado, que conceituou o termo como
a capacidade do Estado de implementar de forma eficiente politicas publicas.

A partir dessa realidade, pode-se encontrar varias conceituacoes dadas
a governanca publica, que Mello (2006), de acordo com a definicao da Fede-
racao Internacional de Contadores (IFAC) no estudo 13 do Comité de Setor
Publico, também chama de governanca governamental, como a protecao ao
inter-relacionamento entre a administracdo, o controle e a supervisao, visando
relacionar os objetivos politicos de maneira eficiente e eficaz, bem como co-
municar publicamente uma prestacao de contas para o beneficio da sociedade.

Consoante o ensinamento de Nardes (2016), a governanca publica
pode ser representada pela capacidade que os governos tém de assegurar
gue a vontade dos cidadaos seja considerada nos planejamentos estratégicos,
taticos e operacionais, mediante a selecao de pessoas e instituicao de normas
e processos adequados para executar as acoes planejadas, articulacao das
acoes de todos os agentes publicos e privados, alcance e controle de todos
os resultados previstos, estabelecimento de indicadores de desempenho para
verificar o quanto foram as metas alcancadas e divulgacdao de todas essas
etapas a sociedade.

Quanto a questao relativa ao conflito de agéncia, Nardes (2013) expli-
ca didaticamente que os cidadaos correspondem aos acionistas, o principal,
enquanto os politicos e os gestores publicos sao os agentes. Assim, quando o
Presidente da Republica, Governadores ou Prefeitos elaboram os seus Planos
Plurianuiais (PPAs) e orcamentos, ha o risco de, logo na fase de planejamento,
priorizarem-se programas que nao sao do interesse da populacdo. Os parla-
mentares eleitos pelo povo em cada esfera de governo e a propria sociedade
podem e devem mitigar esse risco. O problema de agéncia pode ocorrer tam-
bém quando os agentes politicos delegam a execucao das agoes aos gestores
publicos superiores e estes aos seus subordinados. No primeiro caso, os poli-
ticos sdo os principais e os gestores sao os agentes. No segundo, os gestores
superiores sao 0s principais e os gestores subordinados, os agentes.

Nessa esteira, deriva-se ao entendimento de que a governanga corpo-
rativa aplicada ao setor publico, ou tao somente governanga publica, esta
vinculada ao proposito de criar na Administracao (agente) um ambiente se-
guro e favoravel para a formulacdo e implementacao de politicas publicas
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em beneficio da sociedade (principal).

Nardes (2016) esclarece que, se no modelo burocratico, o gestor esta-
va mais apegado as normas, distante das pressdes sociais, o atual contexto
exige que ele esteja em sintonia com os anseios da populagao e atue de
modo a atendé-los por meio da articulagao e integracdo com todos os agen-
tes publicos ou privados envolvidos. Nisso consiste a transversalidade do
modelo pos-burocratico ou neoburocratico atual. Portanto, ndao basta mais
aos gestores publicos somente o cumprimento das leis e regulamentos, mas
se torna cada vez mais premente e imprescindivel que se atenda as necessi-
dades do “principal” de forma eficaz, eficiente e efetiva.

Matias-Pereira (2010) confirma que, para uma governancga publica sa-
lutar, os individuos envolvidos nas acoes e atividades desse setor nao de-
vem sobrepor as suas aspiracoes e valores pessoais a boa gestao. Todo o
comportamento do agente publico precisa estar indispensavelmente apoiado
nos principios de transparéncia (disclosure), equidade (fairness), prestacao
de contas (accountability), cumprimento das leis (compliance), integridade
(integrity), e, nao menos importante, ética (ethics).

Bem estabelece Matias-Pereira (2010) que o processo de governanca
publica é mais do que uma mudanca que visa a modernizacao da burocracia
existente. Ela se traduz, de fato, em um conceito essencialmente democrati-
co. E para que a governanca publica se torne efetiva, faz-se mister uma de-
mocracia participativa, na qual o Estado forneca instrumentos para que haja
um controle efetivo da administracao publica pela sociedade civil, de forma
que o problema da agéncia possa ser minimizado.

Assim, governanca publica nao se trata de uma mudanca institucional
ou na forma de gestdao, muito menos de simples atendimento a regras, mas
de uma mudanca de mentalidade e comportamento de toda uma sociedade
na aplicacao corriqueira dos principios a ela inerentes.

Importa também que seja feita uma necessaria diferenciacao entre os
conceitos de governabilidade e governanca publica, com base no entendi-
mento divulgado pelo Programa Nacional de Gestao Publica e Desburocra-
tizacao — GesPublica (BRASIL, 2005). Enquanto a governabilidade consiste
na conjugacao e no equilibrio de interesses entre o governo e as diversas
partes interessadas, culminando com a capacidade conferida aos lideres do
sistema de exercer a sua autoridade politica de forma a garantir o alcance dos
objetivos institucionais e o atendimento ao interesse publico; a governanca
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publica é o sistema que assegura as partes interessadas pertinentes o governo
estratégico das organizacoes publicas e o efetivo monitoramento da alta ad-
ministracao. Assim, a relacao entre a coisa publica e a gestao se da por meio
de praticas de medicao, tais como: auditorias independentes, unidades de
avaliacao, unidades de controle interno e externo, e instrumentos fundamen-
tais para o exercicio do controle. A governanca publica assegura as partes in-
teressadas: equidade, transparéncia e responsabilidade pelos resultados, com
obediéncia aos principios constitucionais e as politicas de consequéncia.

Acerca da diferenca entre governanca e gestao, vale ter em mente que
a governanca se baseia nos mecanismos de lideranca, de estratégia e de con-
trole, de forma a direcionar, monitorar e avaliar a atuacao da gestao, esta
consistente em um processo geral de tomada de decisao, atrelada a forma
como devem ser planejados, coordenados e controlados os recursos da orga-
nizagao para o alcance dos resultados pretendidos, sempre com foco na me-
Ihoria da relacao custo-beneficio e pautado no método da melhoria continua,
estruturado por Edward Deming, que estabelece os quatro passos essenciais:
planejar, executar, controlar e corrigir.

Recorda Rossetti (2014) que o Brasil se encontra atualmente no quar-
to e pior quadrante do estudo realizado por Fukuyama (2004), exatamente
aquele em que a reforma do Estado é um objetivo nacional irrecusavel. Sao
caracteristicas desse posicionamento, o Estado que possui instituicoes fra-
geis, inconformidades, alta participacao da maquina estatal no Produto Na-
cional Bruto, ineficaz alocacao dos recursos publicos, crescimento economi-
co sacrificado, burocracia alta e contestada, além de reacoes e insatisfacoes
crescentes com a exacao fiscal.

Percebe-se que a questao-chave do Estado brasileiro nao é de gover-
nabilidade, mas de governanca. Enquanto a primeira é uma conquista cir-
cunstancial e geralmente efémera do poder estabelecido, a segunda é uma
conquista da sociedade, estrutural e duradoura. E que estara necessariamente
alicercada em principios que definem a boa governanca das corporacoes:
fairness, disclosure, accountability, compliance, integrity e ethics.

Tendo em vista que a governanca publica excede a aplicacao de re-
gras, seu processo de implantacao requer uma mudanca de postura por parte
do agente publico, sendo amplamente reconhecida pela literatura internacio-
nal a relevancia e a influéncia dos sistemas de controle interno no processo
de estabelecimento da governanca no setor publico, bem como no que toca
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a sua consolidacao na gestao institucional.

3 O CONTROLE INTERNO NA GESTAO PUBLICA

3.1 Aspectos historicos, legais e conceituais acerca do controle

A preocupacao com a questao do controle dentro da Administracao
Publica ndo é algo recente. Mesmo quando a distincao entre a res principis
e res publicae nao era factivel, o detentor do poder se preocupava com o
controle, de forma a conhecer aquilo que lhe pertencia.

Fernandes (2012) afirma que o vocabulo controle tem origem no latim
“rotulum”, que designava a relacao dos contribuintes, e era a partir dessa lista
que se contratava a operacao dos cobradores de impostos.

Peixe (2008) registra que o termo latino foi incorporado ao francés, for-
mado por contracao de ‘contre + réle’ com significado de lista, rol, registro
em duplicata, contralista, expressoes estas que trouxeram a ideia de que, em
momento futuro, haveria a confrontacao de registros para manutencio do
estado original do primeiro registro.

Desta forma, conforme Castro (2008), no francés o controle implica o
reexame, o confronto com o documento original, enquanto no italiano é o
mesmo que registro ou exame.

Slomski (2005), no entanto, discorre sobre o controle como produto da
contabilidade, que tem sua origem ha aproximadamente dez mil anos, pois o
homem sempre buscou controlar seu patriménio, sendo que, de acordo com
Mellis apud Peleias et al. (2007), uma das formas de controle é a “conta”, que
é tao antiga quanto a civilizagao construida pelos homens.

A conta evoluiu para a contabilidade, estabelecendo estrita ligacao com
a economia, expandindo, se degenerando, ampliando, retraindo no mesmo
compasso da evolucao econémica das civilizagoes, nas diversas regioes e
distintas épocas de sua histéria (VLAEMMINCK apud PELEIAS et al., 2007).

No entanto, conforme salienta Linczuk (2012), a evolugcao econémica
das civilizagoes que levou a pulverizacao do capital criou a necessidade de
outros instrumentos de controle, e, assim, a contabilidade como forma de
controle se tornou insuficiente. Os individuos mais ricos e com grande dis-
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persdao dos seus ativos, que necessitavam saber se estes eram adequadamen-
te mantidos e utilizados e ndao negligenciados pelas pessoas a quem eram
confiados (KNECHEL apud ALMEIDA, 2004), passaram a utilizar a auditoria.

A auditoria, por sua vez, como atualmente concebida, surge no século
XIX, como forma de controle econdmico-financeiro. Nasce na Europa apo6s
a Revolucao Industrial, na medida em que a administracao dos ativos nao
estava mais sob a responsabilidade de uma tnica pessoa (ALMEIDA, 2004).
Assim, distingue-se controle tanto de contabilidade como de auditoria, sendo
o Gltimo entendido como instrumento do controle (LINCZUK, 2012).

Para Castro (2008), o controle teve seu vocabulo consagrado, na técni-
ca comercial, para indicar inspecao ou exame que se processa nos papéis ou
nas operacoes registradas nos estabelecimentos comerciais.

Inicialmente aplicado as financas empresariais, o controle se consoli-
dou na Administracao Publica com a separacao da res principis da res pu-
blicae. Uma vez que esta pertence a sociedade e deve ser gerida em favor
dela, o controle é visto como instrumento de democracia (CASTRO, 2008).
Isso porque num Estado Democrético de Direito a relaciao existente entre o
Estado e o cidadao é similar, embora mais complexa, aquela existente na
propriedade privada (LINCZUK, 2012).

Segundo Bogoni et al. (2010), o cidadao é um acionista do Estado, na
medida em que contribui para sua manutencao, e, assim, tem o direito de in-
tervir e influenciar nas decisoes estatais, sendo para isso necessario o controle.

O sentido norteador desse controle é assegurar que os recursos publi-
cos destinados a manutencao e funcionamento do aparelho estatal estejam
sendo executados no estrito atendimento do interesse pablico e em confor-
midade com o principio constitucional da legalidade, bem como aderente a
supremacia do interesse plblico. Todavia, nem sempre os controles estatais
sao instituidos como forma de fortalecer o processo democratico, empode-
rando o cidadao, como é o caso brasileiro. Historicamente, a figura do con-
trole na Administracao Publica brasileira surge com a reforma administrativa
realizada a partir da Constituicao de 1967 e regulamentada pelo Decreto-Lei
no 200, de 25 de fevereiro de 1967. A Constituicao de 1967 definiu que o
Congresso Nacional, por meio do controle externo e dos sistemas de con-
trole interno instituidos por lei, passaria a exercer a fiscalizacao financeira e
orcamentaria da Unido, abrindo espaco para a reforma administrativa que
ocorreria por meio do Decreto-Lei n° 200/1967 (LINCZUK, 2012).
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Para Costa (2008), o Decreto-Lei n° 200/1967 era uma espécie de lei
organica da Administracao Publica, fixando principios, estabelecendo con-
ceitos, balizando estruturas e determinando providéncias, sendo que dentro
dos principios fixados como guias da administracdo estava inserido o contro-
le. A Constituicao de 1967, bem como o Decreto-Lei n° 200/1967, que trou-
xeram em seu bojo a figura do controle, ttm como nascedouro uma filosofia
de modernizacao, mesmo que autoritaria, de forma que, no Brasil, o termo
controle assumiu o sentido de dominacao a ponto de ser frequentemente re-
jeitado pelos individuos, 6rgaos publicos e empresas, assumindo um aspecto
negativo decorrente do regime autoritario (CASTRO, 2008).

O controle, etapa legitima de qualquer sistema de administracao, veio,
a época, carregado de significacoes, pois, segundo Costa (2008), o contexto
era de um regime que “endurecia aos poucos”, e, embora pregasse o con-
trario, concentrava recursos centralizando o poder. A mudanca do foco dos
controles instituidos em 1967 bem como seu aspecto positivo surgiriam ape-
nas apo6s a Constituicao Federal de 1988 (LINCZUK, 2012).

A Carta Magna bem como os aspectos de controle estabelecidos ali
nascem em outro momento histérico: o da redemocratizagdo e construgao
de um Estado Democrético de Direito, com uma conformacao de divisao de
poderes em trés ramificacoes distintas — legislativa, judiciaria e executiva —,
formalmente delimitadas, contudo, unidas por um sistema em que cada qual
pode intervir no outro de forma a corrigir discrepancias, dentro dos limites
legais fixados na Lei Magna.

Meirelles (2009) destaca que o controle na administracao publica é a
faculdade de vigilancia, orientacao e correcao que um poder, 6rgao ou auto-
ridade exerce sobre a conduta funcional de outro.

De acordo com Matias-Pereira (2010), a implantacao de um regime de-
mocratico de direito ndo aboliu a figura do controle, que é atividade inerente
a qualquer tipo de organizacao, mesmo porque democracia e controle nao
sdo conceitos antagdnicos, visto que, num processo democratico, o controle
visa a maximizacao dos recursos do Estado em prol do interesse publico.
Dessa maneira, a ampliacao do aparato estatal que ocorreu no periodo ante-
rior ampliou a ramificacao da burocracia e exigiu que esse controle ocorresse
também de forma capilarizada, em todas as atividades, em todos os niveis e
em todos os 6rgaos da Administracao Publica, inclusive com legislacao que
abrangesse todas as atividades administrativas e nao apenas relacionadas ao
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processo administrativo. Prover o Estado de controles institucionais (aqueles
que o Estado exerce sobre si mesmo, seus agentes e seus atos) nao era o
suficiente numa democracia; havia a necessidade de prover instrumentos de
controle que fossem utilizados pelos cidadaos, estimulando o controle social
(LINCZUK, 2012).

Assim, a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu um sistema de con-
trole, englobando nao apenas os aspectos financeiros e administrativos como
também todo um conjunto de métodos e acoes a serem realizados dentro de
determinado 6rgao administrativo, além de prover os instrumentos necessa-
rios ao exercicio da cidadania e fomento do controle social (MATIAS-PEREI-
RA, 2010).

A Constituicao Federal de 1988 nomina, em seu artigo 70, dois tipos
de controle: o controle externo e o “sistema de controle interno”. Nesse con-
texto, o controle externo é exercido entre e pelos poderes constituidos, bem
como pela sociedade, enquanto o sistema de controle interno, por sua vez,
¢é desenvolvido como um controle hierarquico ou administrativo (CASTRO,
2008). Frise-se que a Carta Magna de 1988 reafirmou a legalidade e legiti-
midade do controle, ndo apenas o de cunho institucional, como também o
social (LINCZUK, 2012).

3.2 Atuacao e objetivos do controle interno no setor pablico

Segundo o IBGC, o principal executivo é responsavel pela criacao de
sistemas de controle internos que organizem e monitorem um fluxo de infor-
macoes corretas, reais e completas para a sociedade, como as de natureza fi-
nanceira, operacional, de obediéncia as leis e outras que apresentem fatores
de risco importantes.

Assim, o American Institute of Certified Public Accountants (AICPA),
citado por Crepaldi (2007), estabelece que Controle Interno compreende o
plano de organizacao e todos os métodos e medidas adotados na empresa
para salvaguardar seus ativos, verificar a exatidao e fidedignidade dos dados
contabeis, desenvolver a eficiéncia nas operacoes e estimular o seguimento
das politicas administrativas prescritas.

Entende-se por salvaguarda de ativos a forma pela qual sao protegidos
os bens e direitos da empresa. A exatidao e fidedignidade dos dados conta-
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beis correspondem a observancia das normas brasileiras de contabilidade,
principios e convencoes. Logo, a eficacia operacional refere-se a equipe,
pessoal qualificado, treinado, supervisionado, e que atende ao conjunto de
normas estabelecidas pela organizacao. Por Gltimo, as politicas administrati-
vas sao as normas estabelecidas pelo conselho administrativo.

Apesar da definicao apresentada, Oliveira (2010) explica que os sistemas
de controles internos nao fornecem seguranca absoluta. Controles internos vin-
culam-se a consecucao de objetivos nas categorias de elaboracao e apresenta-
cao de resultados financeiros, obediéncia a leis e aos regulamentos (complian-
ce) e operacoes, do ponto de vista de sua eficiéncia e economicidade.

Attie (2000) apresenta os objetivos do controle interno: (i) a salvaguar-
da dos interesses da empresa; (ii) precisao e a confiabilidade dos informes
e relatorios contabeis, financeiros e operacionais; (iii) estimulo a eficiéncia
operacional; e (iv) aderéncia as politicas existentes.

Santos et al. (2009) informa que, para assegurar que esses objetivos se-
jam atingidos e as estratégias do conselho administrativo sejam executadas,
os agentes de controle interno aplicam, as atividades de controle, politicas
e procedimentos adotados para salvaguardar o patriménio e a eficiéncia das
operacoes. Na sequéncia, estdao associados os objetivos do controle interno
aos respectivos controles necessarios para sua realizacao:

e Salvaguarda dos interesses da empresa — Attie (2000) classifica as
diversas atividades de controle para a protecao dos ativos, bens e direitos, a
saber: (i) segregacao de fungoes — organizagao operacional e de pessoal dos
setores da empresa; (ii) sistema de autorizacdo e aprovacao — as operagoes
sao efetuadas por meio de um sistema de autorizacao; (iii) determinacao de
funcoes e responsabilidades — cada funcao possui funcionarios com as res-
ponsabilidades de acordo com o cargo; (iv) rotacao de funcionarios — para
determinada atividade ou funcao, faz-se um rodizio de funcionarios, objeti-
vando prevenir fraudes; (v) carta de fianca — determina que os funcionarios
que lidam com bens e valores sejam responsaveis pela sua custodia; (vi) se-
guro — manutencao correta de apolices de seguros para eventuais reposicoes
de bens; (vii) legislacao — atentar para o cumprimento das legislagoes; (viii)
diminuicao de erros e desperdicios — a supervisao do trabalho diminui os er-
ros e desperdicios; (ix) contagens fisicas independentes — realizar contagens
fisicas de valores e bens de forma periddica; e (x) alcadas progressivas — as
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alcadas e procuragoes configuram aos altos escaloes as principais decisoes e
responsabilidades.

e Precisao e a confiabilidade dos informes e relatorios contabeis, fi-
nanceiros e operacionais — refere-se a adequabilidade das demonstracoes
contabeis. Attie (2000) indica a existéncia de elementos que possibilitam
atender a essa exigéncia, a saber: (i) documentacao confiavel — utilizacao
de documentacao apta para o registro das transacoes; (ii) conciliacao — eli-
minacao de possiveis pendéncias; (iii) analise — permite a constatacdo dos
elementos a partir da identificacao da composicao analitica dos dados em
exame; (iv) plano de contas — classificacdo dos dados da empresa por meio
da utilizacao correta das contas; (v) tempo habil — registro das transacoes
dentro do periodo de competéncia e em tempo habil; e (vi) equipamento
mecanico — agiliza o registro das transagoes.

Para Bergamini Jr. (2005), o bom desempenho no processo de comu-
nicacao, com o fornecimento de demonstracdes contabeis adequadas, é o
gue mobiliza o conjunto de controles internos contabeis e permite melhorar
a classificacao de risco da empresa no mercado financeiro, por diminuir a
incerteza de credores e futuros acionistas. O uso de ferramentas de controle
possibilita ter o ponto 6timo nas atividades executadas, sem desperdicios de
recursos em atividades supercontroladas, nem os riscos imprevistos decor-
rentes de atividades subcontroladas.

e Estimulo a eficiéncia operacional — tais controles visam a oportuna
execucao das atividades pelos colaboradores, a fim de atingir esse objetivo.
Attie (2000) relata os procedimentos, a saber: (i) selecao — pessoal qualifica-
do para exercer as atividades; (ii) treinamento — capacitar o colaborador para
executar sua tarefa; (iii) plano de carreira — possibilidades de maior pagamen-
to de acordo com promocoes que estimulam os funcionarios a realizarem
suas tarefas com entusiasmo e contentamento; (iv) relatérios de desempenho
— sugere aperfeicoamento profissional pela identificacao das habilidades e
deficiéncias de cada colaborador; (v) tempo e métodos — acompanhamento
da execucao das atividades, visando a eficiéncia; (vi) custo-padrao — acom-
panhamento do custo de producao dos bens e servicos determinados, iden-
tificando pontos favoraveis e desfavoraveis na producao; (vii) manuais in-
ternos — sao procedimentos internos e normatizagao das atividades; e (viii)
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instrucoes formais — registro formal das instrucdes a serem seguidas pelos
colaboradores, a fim de atender a politica da empresa.

¢ Aderéncia as politicas existentes — aplicam-se as atividades de super-
visdo, sistemas de revisiao e aprovacao, além da auditoria interna. A supervi-
sao dos funcionarios permite 0 acompanhamento das atividades e a correcao
quando ha desvios e duvidas na execucao das tarefas, logo, os sistemas de
revisao e aprovacao indicam, mediante a revisao e aprovacao, se as politicas
e os procedimentos estao sendo adequadamente seguidos.

Nesse processo, cabe ao Conselho de Administracdo a definicao de
diretrizes especificas ligadas a otimizacdo do processo de supervisdo. A
Diretoria Executiva deve implementar as acdes diretas necessarias para o
cumprimento dessas diretrizes. A auséncia de controles internos adequados
compromete as boas praticas de governanca corporativa no processo de pres-
tacdo de contas (accountability), na qual é possivel evidenciar se as dire-
trizes estratégicas tracadas estao sendo seguidas e o grau de transparéncia
(disclosure) ao dispor os usuarios. O Controle Interno incorpora as métricas
e procedimentos de monitoracao do desempenho vinculado ao risco. Desse
modo, garante independéncia a seu titular por meio do reporte simultaneo
ao principal executivo e ao Conselho de Administracao e, por extensao, aos
acionistas e proprietarios. Se o Controle Interno esta garantindo os objetivos
do conselho administrativo; eficiéncia e efetividade operacional, principal-
mente confianga nos registros contdbeis/financeiros; e conformidade a leis
e normativos aplicaveis a entidade e a sua area de atuacao; pode-se afirmar
que esse é um instrumento de Governanca Corporativa, uma vez que os seus
controles estao fornecendo a Governanca Corporativa a transparéncia neces-
saria e o reporte (SANTOS et al., 2009).

3.3 Lei Sarbanes-Oxley (SOX) e coso report

Bergamini Jr. (2005) entende que ainda estao em fase final de apuracao
alguns dos escandalos corporativos que ocorreram nos mercados financeiro
e de capitais norte- americanos, no inicio dessa década, em razao de praticas
antiéticas de seus administradores e da fragilidade de controles da alta admi-
nistracao das empresas.
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A promulgacdo da SOX, em 2002, foi uma reacao das autoridades
reguladoras e fiscalizadoras norte-americanas para proteger o seu mercado
de capitais. A SOX, aplicavel as grandes corporacdes norte-americanas e as
estrangeiras com acesso ao mercado de capitais norte-americano, é uma lei
composta por onze titulos ou capitulos, e que teve a finalidade de melhorar
as demonstragdes contabeis apresentadas pelas grandes empresas que aces-
sam o mercado de capitais, ocasiao em que buscou conceder maior robus-
tez (ou menor fragilidade) aos controles internos contabeis. Nessa linha, o
objetivo inicial era limitado a melhorar os controles envolvidos na fidedig-
nidade dos registros contabeis e que incluem, entre outros procedimentos,
a clara atribuicao de responsabilidades, a segregacao das funcoes de escritu-
racdo e elaboracao de relatorios contabeis (back office) daquelas ligadas as
operacoes, e o aperfeicoamento dos sistemas de autorizacao e aprovacao.
A situacao de fragilidade desses controles contabeis em algumas empresas
acarretou alteracoes nos sistemas de controles internos administrativos, indu-
zindo a modificagdes no plano de organizacao geral da empresa e nos seus
métodos e procedimentos (BERGAMINI JR., 2005).

A SOX nao faz mencao ao protocolo Coso, no entanto, era necessario
utilizar um protocolo aceitavel para avaliar a efetividade dos controles inter-
nos contabeis. O protocolo Coso I, também chamado de Coso Report, datava
de alguns anos na época de promulgacao da SOX e tinha sido desenvolvido
pelo Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(Coso), uma comissao que assessora a Securities and Exchange Commission
(SEC) e que é fortemente influenciada pela Big Four (quatro principais empre-
sas) de auditoria independente.

Esse protocolo constitui um modelo de controle que deve ser adaptado
as peculiaridades de cada empresa, de modo a resultar em uma metodologia
de avaliacao dos controles internos. Esse modelo fornece o critério de avalia-
¢ao dos componentes de controle com a finalidade de obter um elevado grau
de transparéncia das demonstracdes contabeis. Sua caracteristica principal é
conceder visao de integracao dos controles internos contébeis.

A integracao dos controles se baseia no uso de uma estrutura tridimen-
sional (o chamado cubo do Coso), cujas dimensdes compreendem os objetos
de avaliacao, as categorias de atividades de controle e os componentes de
controle, da seguinte forma: (i) na primeira face estao os objetos de avalia-
¢ao, ou seja, as unidades administrativas que deverao ser avaliadas; (ii) na
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segunda face estao as trés categorias de atividades de controle: processo,
registro e conformidade; e (iii) os cinco componentes de controle estao na
terceira face: ambiente de controle, avaliacao de risco, controle das ativida-
des, processo de comunicacdo e a monitoracao.

A avaliacao dos controles internos contabeis, segundo Bergamini Jr.
(2005), é realizada por meio da verificacao do alinhamento ou integracao
que deve existir entre os seus componentes: (i) ambiente de controle — esta-
belece o tom da organizacao, influenciando a percepcao de controle de seu
pessoal; (ii) avaliacao de risco — os riscos de origem interna e externa devem
ser avaliados, tanto no nivel da empresa quanto de atividade; (iii) atividades
de controle — as politicas e procedimentos devem assegurar que as diretrizes
da administracao serao seguidas; (iv) informacao e comunicagao — as infor-
macoes pertinentes devem ser identificadas, coletadas e informadas na forma
e nos prazos adequados, de modo a dar suporte aos outros componentes de
controle; e (v) monitoracao — os sistemas de controles internos devem ser
monitorados por meio de um processo que avalie a qualidade do desempe-
nho do sistema ao longo do tempo.

Note-se que a analise de risco é uma atividade dindmica, pois o am-
biente em constante mudanca faz riscos ndo previstos se apresentarem e
outros que ja foram tratados se alterarem. Portanto, qualquer metodologia de
avaliacao de riscos deve se propor, em sua concepc¢ao, a produzir uma ana-
lise estruturada e continua sob qualquer cenario. A SOX explicitou requisitos
voltados para preencher o hiato informacional da alta administracao, conce-
dendo a empresa o chamado “elo faltante”. O atendimento desses requisitos
deve permitir uma efetiva supervisao, pela alta administracao, das atividades
de controle desenvolvidas pelas diversas unidades de negocios que com-
poem a empresa (BERGAMINI JR., 2005).

3.4 Gerenciamento integrado de riscos ou ERM

Bergamini Jr. (2005) comenta ainda que a técnica de avaliagao de ris-
co evoluiu de forma significativa, originando novos paradigmas: o cenario
anterior previa uma postura de inspecionar, detectar e reagir aos riscos do
negocio; considerava-se que o pessoal ineficiente era a fonte primaria de ris-
cos; e os controles eram direcionados para os riscos de origem financeira ou

60



vinculados aos resultados escriturais. O cenario atual contempla uma série
de novos desafios: a postura esperada é de prever e prevenir os riscos ine-
rentes a um conjunto de processos; 0s processos ineficientes sao, de fato, as
fontes primarias de riscos; e os controles devem ser as ferramentas de gestao
e de monitoracao de riscos.

Portanto, os paradigmas sao outros: adotar postura proativa em vez
de reativa; identificar problemas nos processos e nao nas pessoas; e focar os
controles internos de forma abrangente, portanto, indo além dos de natureza
contabil, ou seja, agregando os controles internos administrativos. O Coso
Report esta focado nos controles internos contabeis, o que é indicado para
uma adequada prestacao de contas e, portanto, indispensavel para obter um
bom nivel de transparéncia, mas para uma administracao apropriada é ne-
cessario ir além, agregando as técnicas de gerenciamento integrado de riscos.

Nesse sentido, a SEC divulgou o documento preparado pelo Coso de-
nominado Gerenciamento de Risco Empresarial — Estrutura Integrada (Enter-
prise Risk Management — Integrated Framework), conhecido no mercado
por Coso Il ou ERM. Esse documento resultou de trabalho contratado pelo
Coso junto da PricewaterhouseCoopers, constituindo uma versao evoluida
do Coso Report voltada para a gestao das empresas. O Coso Il define o ERM
como sendo um processo realizado por um comité diretivo de uma empresa,
suas geréncias e seus funcionarios, incluido na estratégia que permeia toda
a empresa, desenhado para identificar eventos que possam, potencialmente,
afetar o desempenho da empresa, a fim de monitorar os riscos e assegurar
que estejam compativeis com a estabelecida propensao ao risco, permitindo
prover, com seguranca razoavel, o alcance dos objetivos. O ERM aumenta os
controles internos e a ideia é que nao deve substituir a estrutura de controles
internos existentes, mas, sim, incorpora-la a nova abordagem. As empresas
devem perceber o ERM sob duas formas: para satisfazer as necessidades de
controles internos e como oportunidade para se obter um sistema completo,
abrangente e integrado de gerenciamento dos riscos (BERGAMINI JR., 2005).
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4 GOVERNANCA PUBLICA: O CONTROLE INTERNO COMO UMA DAS
BASES DE IMPLEMENTACAO

4.1 A estruturacao do controle interno em ambiente de governanca

De acordo com Matias-Pereira (2009), a principal teoria administrativa
é a teoria geral da administracao, cuja énfase é orientada para as tarefas (ad-
ministracao cientifica de Taylor). Posteriormente, passou a ser dada énfase na
estrutura (teoria classica de Fayol), também adotada pela teoria burocrética
de Max Weber, e, mais tarde, pela teoria estruturalista. Ja tendo como foco a
énfase nas pessoas, surgiu a teoria comportamental e a teoria do desenvolvi-
mento organizacional. Com foco no ambiente, nasceu a teoria dos sistemas,
completada, em seguida, pela teoria da contingéncia.

Ainda conforme Matias-Pereira (2010), as teorias de sistemas e a con-
tingencial fazem parte da abordagem sistémica da administracao. Observa-se
que essas duas teorias se preocupam, de forma especial, com a questao do
controle na Administracao, que define como a funcao sera utilizada como
alimentacao do sistema, garantindo sua possibilidade de adaptabilidade ao
mundo em mudancas, por encararem as organizacdes como sistemas organi-
cos amplamente interligados com o seu ambiente.

Tais teorias sinalizam para a necessidade do adequado funcionamento
dos 6rgaos de controle, destacando a importancia da alimentacao do sis-
tema, permitindo que responda com tempestividade ao ambiente de mu-
dancas. O controle interno, portanto, atua como instrumento garantidor e
essencial para que se possa atingir a eficacia dos sistemas. De fato, pode-se
verificar que as organizagoes, em geral, necessitam exercer controles sobre
um conjunto de elementos, confrontando a realidade objetiva com o plane-
jado, identificando desvios e os corrigindo, na busca constante por assegurar
a continuidade institucional.

Assim, é possivel considerar o Controle Interno atuando diretamente em
um ambiente de governanca quando, como constata Mileski (2011), encon-
tra-se estruturado pelos 6rgaos administrativos, no ambito da propria adminis-
tracao, sob o comando de um 6rgao central e, por isso, organizado de forma
sisttmica, no sentido de atuar de maneira integrada no Setor Plblico estatal,
buscando comprovar a legalidade dos atos praticados pelos gestores e avaliar
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os resultados efetivos da acao governamental, verificando também o grau de
eficacia e eficiéncia dessas acoes, seja de forma prévia, concomitante ou subse-
quente, e ainda como um controle contabil ou administrativo, a fim de prestar
o devido apoio para a consecucao dos objetivos previamente determinados.

4.2 O controle interno como dimensao intrinseca a governancga publica

De acordo com Cavalcante e De Luca (2013), a funcao de controle
é considerada uma dimensao interna de um sistema de governanca (IFAC,
2001). Segundo Bianchi (2005), o controle organizacional é essencial para a
boa governanca e as praticas de governanca corporativa deveriam ser norte-
adas por controles que possibilitem aos interessados pela organizacdao con-
cluir pela transparéncia nos atos da administracao, assegurando que conflitos
de interesses nao interfiram na capacidade organizacional de obter resulta-
dos econémicos.

Para Borinelli (2006), a Controladoria é o 6rgao do sistema formal da
organizacao responsavel pelo controle do processo de gestao e pela geracao
e fornecimento de informacoes de ordem operacional, econdmica, finan-
ceira e patrimonial, demandadas para assessorar as demais unidades orga-
nizacionais, buscando integrar os esforcos dos gestores para que se obtenha
um resultado organizacional sinérgico e otimizado, bem como pelos agentes
externos que se relacionam com a empresa para a tomada de decisoes. Nes-
se sentido, verifica-se o estreito relacionamento entre a Controladoria e os
principios e praticas de boa governanca (CAVALCANTE; DE LUCA, 2013).

Nesse contexto, o Controle Interno representa uma das fungoes essen-
ciais da Controladoria, cabendo-lhe a mensuracao e a correcao do desempe-
nho da instituicao, de forma que os planos e objetivos possam ser realizados.
E funcdo desse controle nao apenas dar feedback de informacoes para as
diversas areas da empresa, dentro de uma visao retrospectiva, mas também
mapear os sistemas, examinar questdes operacionais e implementar proces-
sos de melhoria para a eliminacao de problemas, numa visao prospectiva da
organizacao, adotando atividades preventivas para correcoes de rumo (RO-
EHL- ANDERSON; BRAGG apud CAVALCANTE; DE LUCA, 2013).

De acordo com a IFAC (2001), o Controle Interno, para atuar como
uma das dimensoes de governanca no setor publico, deve ser operante e ter
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a sua atuacao atestada nos relatérios anuais da entidade, cabendo-lhe asse-
gurar uma razoavel garantia quanto ao alcance dos objetivos da organizacao
em termos de efetividade e eficiéncia das operacoes (envolvendo objetivos
operacionais basicos, metas de desempenho e salvaguarda de recursos), con-
fiabilidade dos relatorios financeiros, e conformidade com leis e regulamen-
tacoes aplicaveis.

4.3 Os fins do controle interno e sua insercao em um conjunto maior, norte-
ador dos preceitos basilares de governanca publica

Castro (2010) leciona que, entre as principais finalidades da existéncia de
um controle interno, destacam-se cinco de maior representatividade. Sao elas:

e Seguranca ao ato praticado e obtencao de informacao adequada
- todo gestor deve ter cautela, para que os atos praticados e sujeitos a julga-
mento externo estejam cobertos por controles prévios seguros, suportados
por documentos que os comprovem, dentro da legislacao pertinente e com
responsabilidade bem definida.

* Promover a eficiéncia operacional da entidade — consiste em prover
0s meios necessarios a execucao das tarefas, para obter desempenho opera-
cional satisfatério da entidade. A eficiéncia operacional implica no estabe-
lecimento de padroes e métodos adequados que possam permitir que todas
as areas desenvolvam suas funcoes de forma racional, harménica, integradas
entre si e voltadas para os objetivos globais.

e Estimular a obediéncia e o respeito as politicas tracadas — constitui-
se mais em fator psicolégico que objetivo, porquanto as pessoas devem ser
convencidas a aceitarem as diretrizes fixadas e utilizarem linguajar e técnicas
comuns na casa, de modo a assegurar que 0s propositos da administracao
sejam adequadamente seguidos.

® Proteger os ativos — existem trés interpretacoes atribuidas ao con-

ceito de protecao de ativos. A primeira, e mais abrangente, entende que os
ativos devem ser resguardados de qualquer situacao indesejavel. Compreen-
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de-se, nesse caso, que a protecao dos ativos na area privada constitui uma
das acoes principais da administracao. A segunda interpretacao de protecao
de ativos trata da protecao contra erros involuntérios (nao intencionais). Por
fim, as irregularidades intencionais. A mais restrita das interpretacoes enten-
de que a protecao dos ativos se refere, tao somente, aos erros intencionais.

¢ Inibir a corrupcao — apesar do clamor popular atinente ao nosso
atual momento politico, pertencemos ao grupo dos paises que menos com-
batem a corrupcao. Nesse contexto, o controle é levado para a esfera politi-
ca, para mostrar que estamos combatendo a corrupcdo. Com isso, esta deixa
de ser tratada como uma questao gerencial. Pode-se achar que o controle s6
tem sentido em ambiente de desvios e, portanto, ndo deve ser preventivo e
permanente. Tal situacdo deturpa a existéncia e as finalidades dos controles
internos. O risco é ficar correndo atras do erro em vez de trabalhar em busca
do acerto, preocupado apenas com a ma administracao quando o que inte-
ressa é a exceléncia da gestao.

A esséncia do conceito de governanca corporativa envolve a transparén-
cia na administracao e os meios por ela utilizados para a reducao, tanto quan-
to possivel, da assimetria informacional existente entre aqueles que geram a
informacao e aqueles que a utilizam. A governanca corporativa também se
relaciona a existéncia de mecanismos especificos de controle que transmitem
seguranca aos interessados no resultado da organizacdo quanto ao correto ma-
nuseio dos recursos colocados a disposicao de seus gestores no processo de
obtencao de receitas, no sentido de que os necessarios sacrificios de ativos, se-
jam esses financeiros ou de outra natureza, sejam plenamente recompensados
a luz dos resultados alcancados (NASCIMENTO; BIANCHI, 2005).

Os mecanismos de governanca preconizados por instituicoes que de-
fendem a transparéncia administrativa, como o IBGC, podem nao garantir,
entretanto, que ela exista nos niveis necessarios. Isso porque os referidos
mecanismos nao implicam envolvimento operacional daqueles que os per-
sonificam, de tal forma que dependem de outros aspectos internos nas orga-
nizacdes para atingir os propoésitos a que se propdem. Estes pavimentam a
base que lhes permitam ser eficazes na sua missao de promover a igualdade
informacional e a reducao do conflito de interesses entre as partes interessa-
das pela performance organizacional. Portanto, cabe as empresas criarem es-
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trutura e instrumento que viabilizem atender ao estabelecido pelo IBGC. Por
exemplo, a existéncia de conselho de administracao e de auditoria indepen-
dente, tidos como indicadores de boas praticas de governanca corporativa,
podem nao garantir que as melhores decisdes sejam tomadas pelos gestores
ou que todos os registros de operagdes da empresa reflitam de forma integra
o que de fato ocorreu. Isso porque os citados mecanismos tém limites naturais
que os impedem de enxergar todos os dngulos de uma transacao ou atividade,
desenvolvida no complexo sistema empresa, e de analisar com completa se-
guranca as informacdes a elas correspondentes, podendo o fruto dessa analise
atingir apenas parcialmente seus objetivos (NASCIMENTO; BIANCHI, 2005).

Essa limitacao é uma consequéncia natural do fato de que os defen-
sores das boas praticas de governanca nao atuam de forma plena no palco
onde se desenvolvem as operacoes da empresa e no qual sdao geradas todas
as informacdes que eventualmente pudessem lhes interessar. Ou seja, suas
atuacoes esbarram em limitacoes fisicas para compreender se ha problemas
na gestdao, causados por desvio de conduta ou falta de habilidade dos gesto-
res, pelo simples fato de nao estarem cotidianamente participando de cada
decisdao ou de cada registro de informacdao na organizagao. Dessa forma,
acredita-se que as praticas de governanca corporativa deveriam ser norteadas
principalmente por controles que permitam aos interessados pela empresa
concluirem de forma mais segura sobre a existéncia ou nao de transparén-
cia nos atos de sua administracao, bem como garantias minimas de que os
conflitos de interesse de gestores que tanto se busca combater, mas que per-
sistem e sdao um dos responsaveis pela indesejavel falta de transparéncia,
nao interfiram na capacidade organizacional de obter resultados econdmicos
(NASCIMENTO; BIANCHI, 2005).

Assim, o controle organizacional, num sentido amplo, é essencial para
a discussao envolvendo governanca corporativa. Slomski (2009) assevera
que, ao conduzir a coisa publica, é preciso ter como pressupostos a transpa-
réncia, a equidade, a prestacao de contas e a responsabilidade corporativa,
principios defendidos pelo IBGC. Tais pressupostos devem ser considerados
quando da implantacao da governanca corporativa na gestao publica, sendo
papel do controller conduzir esse processo e afirmar as técnicas mediante as
quais o Controle Interno podera melhor atuar.

Nesse contexto, a esséncia da palavra controle é ampla, e para melhor
entendé-la, deve-se examina-la sob a perspectiva das dimensdes em que ela
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é constituida, sendo estas, por sua vez, caracterizadas pelos niveis de impor-
tancia que os controles tém para o processo de formacao de resultados eco-
ndémicos e para a transparéncia administrativa quanto aos meios utilizados
para sua obtencao. As normas de procedimento e outros mecanismos de con-
trole interno sao os elementos que integram todo o controle organizacional
em um sentido amplo, formatando a dimensao prescritiva para que nesta se
desenvolva um ambiente propicio para a manutencao da transparéncia dos
atos administrativos e de suas consequéncias. Isto €, os registros contabeis
e os outros componentes da dimensao fisico-financeira da empresa refletem
informacoes sobre eventos que aconteceram. Mesmo que o facam de forma
acurada, entretanto, nao asseguram que todos os eventos ocorridos tenham
sido, de fato, registrados. Por essa razao, essa instancia de controle necessita
de uma outra que a complemente, ampliando o seu alcance como ferramen-
ta de governanca corporativa e de monitoramento dos conflitos de agéncia
(NASCIMENTO; BIANCHI, 2005).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Cabe aqui citar uma afirmacao de Montesquieu: “E experiéncia eterna
a de que todo homem que tem o poder é levado a abusar dele. Caminha até
que encontre limites. Para que nao se possa abusar do poder, é preciso que,
pela disposicao das coisas, o poder detenha o poder” (MONTESQUIEU apud
MARCOLA, 2011, pp. 75-76).

A questao de limitar o poder do Estado exercendo certo controle sobre
ele ndo é nova. A “separacao de poderes”, que mais tarde resultou no meca-
nismo de “check and balance” ou freios e contrapesos, onde um poder limita
o outro, é exemplo disso.

Em todas as organizagoes, a administracao segue o ciclo de planejar,
organizar e controlar. No caso, controlar é delinear meios para ter certeza de
que o desempenho planejado seja realmente atingido.

Dessa forma, na Administracao Publica nao seria diferente, visto que,
se nao for exercida a fungao controle, as demais terao seu valor limitado na
organizacao, propiciando, na melhor das hipéteses, baixo desempenho, e,
na pior, caos, fazendo definhar o conceito de eficiéncia, eficacia e efetivida-
de na Administracao Pablica, mesmo porque, em decorréncia da separacao
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entre res principis e res publicae, todos os que administram bens publicos
em nome dos demais cidadaos devem prestar contas, e, para que se possa
prestar contas, os administradores publicos precisam estar bem informados
sobre os atos e fatos de sua administracao (MARCOLA, 2011).

Resta evidenciada a necessidade do controle, uma vez que busca as-
segurar a supremacia do interesse publico sobre o privado e a indisponibili-
dade desse direito.

Desde o final do século passado, percebem-se alteracoes significativas
nas atividades empresariais, ocasionadas por uma maior complexidade das
organizacoes e da globalizacao do mercado e, sobretudo, pelo crescente
interesse da sociedade e governos pelas empresas, em busca de mais infor-
macodes sobre suas atividades e estratégias.

Nesse cenario, fez-se necessario que as empresas procurem atuar de
forma mais transparente e passem a, sistematicamente, prestar contas a seus
publicos de interesse. Em decorréncia disso, projetaram-se praticas e princi-
pios de governanga corporativa, que visam contribuir para que as organiza-
¢oes atinjam seus objetivos atendendo as exigéncias de seus stakeholders.

Vale ressaltar que a definicao das préticas de governanca corporativa,
por si sb, nao assegura que as empresas atingirao seus objetivos, atuando de
forma transparente e prestando contas dos recursos obtidos. Torna-se fun-
damental que as organizacoes possam assegurar que as decisoes planejadas
serao implementadas, operacionalizadas e acompanhadas. Conforme obser-
vado pela literatura que rege o assunto, os mecanismos de Controle Interno
podem e devem ser usados como instrumentos garantidores desse processo,
ou seja, de que a estratégia adotada pela empresa sera efetivamente imple-
mentada ou de que as politicas pablicas serdo efetivas, dependendo de qual
campo se esteja a atuar.

Constata-se, assim, que Controle Interno e Governanca Corporativa sao
temas afins, na medida em que visam garantir transparéncia, equidade, integri-
dade, ética, responsabilidade social e corporativa, além de regular prestacao
de contas das agoes dos gestores que atuam em nome das instituicoes. Dessa
maneira, o controle interno pode contribuir sobremaneira para a implemen-
tacao da governancga corporativa, quer seja em ambito privado ou publico.

Com efeito, o século XIX foi o século dos empreendedores e o século
XX foi o século do desenvolvimento de uma melhor gestdo. Estamos agora a
presenciar a era da Governanca Corporativa (século XXI), cujos alicerces pre-
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cisam estar inexoravelmente inseridos no atual setor publico, de modo a pro-
vocar uma maior efetividade nas politicas de gestao, com base nos enfoques
de lideranca, estratégia e controle, sendo os mecanismos de Controle Interno
um dos instrumentos fundamentais para que as boas praticas de governanca
corporativa possam ser devidamente implementadas e internalizadas.
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